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L’obiettivo della tesi è quello di approfondire il tema dell'evoluzione delle
società partecipate dagli enti locali.
Il notevole incremento del numero e dell'utilizzo delle società partecipate
dagli enti territoriali è un fenomeno noto da molti anni.  Lo scopo iniziale
era quello di fornire un nuovo mezzo per la gestione dei servizi pubblici,
ma anche servizi di carattere strumentale, magari in modo più efficiente ed
efficace di altri moduli organizzativi. 
Con il passare degli anni, però, si è assistito ad una strumentalizzazione di
tale  figura  giuridica  ed  accanto  a  quella  finalità  di  riorganizzazione  dei
servizi  se  ne  sono  affiancate  anche  altre,  alcune  delle  quali  dirette  ad
aggirare norme di blocco e di controllo. 
Per  questo  motivo,  la  materia  è  stata  oggetto  di ripetuti  interventi
normativi, sia  nazionali che comunitari,  negli ultimi anni divenuti sempre
più  frequenti,  incidendo  sul  regime  giuridico  e  funzionale  delle  stesse,
ponendo una questione di grande interesse, quale la penetrazione del diritto
pubblico nell’ambito di ordinamenti privatistici ed i relativi effetti. 
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Nel sistema locale, la spinta derivante dal processo legislativo di favore
verso il modello societario sembra essersi esaurita. Attualmente, infatti, si
può  cogliere  l'esistenza  di  un  atteggiamento  di  ben  diverso  tenore,
orientato semmai a ridurre il potere degli enti locali nella costituzione di
società partecipate ovvero a restringerne il campo.
Resta il fatto che il  tema delle società pubbliche rappresenta il banco di
prova di uno degli snodi fondamentali del sistema amministrativo italiano
in  chiave  di  modernizzazione,  razionalizzazione  e,  per  altro  verso,  di
cooperazione pubblico-privato.
Lo  studio  parte  con  l'analisi  delle  caratteristiche,  delle  problematiche  di
fondo  connesse  all'utilizzo  dello  strumento  societario  nei  suoi  aspetti
teorici. Successivamente l’attenzione si focalizza sulle norme che nel corso
del  tempo hanno interessato la  materia,  in  particolare  viene dato  ampio
spazio  ai vincoli  imposti dalla  recente legislazione che hanno come fine
principale quello di diminuire il numero delle società partecipate e di ridurre
il costo che grava sui bilanci locali.
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1.1   Introduzione
In questo primo capitolo, lo studio inizia con l'analisi delle caratteristiche e
delle  problematiche  di  fondo  connesse  all'utilizzo  dello  strumento
societario. Dopo un breve inquadramento storico, l'attenzione si concentra
sulla natura giuridica delle società partecipate dagli enti locali, cercando di
evidenziare le diverse  posizioni della  dottrina e della  giurisprudenza.  Nel
paragrafo  successivo  viene  presa  in  considerazione  la  distinzione  fra  i
servizi  a  rilevanza  economica  e  servizi  privi  di  tale  rilevanza,  questione
centrale nello studio della materia. 
Infine,  dopo  aver  inquadrato  il  fenomeno  delle  società  partecipate,
individuando le ragioni di fondo della loro diffusione, nell'ultimo paragrafo
saranno  analizzate le problematiche connesse all'utilizzo di tale strumento,
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che hanno comportato, a partire dal 2006, ad un processo di riforme che
saranno analizzate nello specifico nei capitoli successivi.
Le società  partecipate costituiscono il  risultato di quel fenomeno per cui
l'ente locale si avvale di strutture societarie dallo stesso partecipate per lo
svolgimento di attività a connotazione pubblicistica.1  
Si potrebbero definire società di diritto privato, al cui capitale partecipa in
varia misura percentuale l'ente locale.2  
Province e Comuni sono gli enti che partecipano e costituiscono le società
partecipate: ad essi le società partecipate sono legate a doppio filo, a livello
economico finanziario e a livello di produzione.3  
Il  Legislatore  consente  espressamente  che  gli  enti  territoriali  possano
costituire  società  di  diritto  privato  o  entrare  a  fare  parte  (in  posizione
maggioritaria o minoritaria) di società già costituite ed aventi ad oggetto la
produzione di beni e servizi di interesse generale, per altro verso, ammette
che  pure  i  soggetti  privati,  come  le  società  partecipate,  siano  preposti
all'esercizio di attività amministrative.
1  M. Cammelli,  Società pubbliche,  in Enciclopedia del diritto, Giuffrè Editore, volume V, 2015,
pag. 1190
2  La natura della società partecipata continua ad essere oggetto di dibattito, tuttavia si accoglie
la tesi della loro natura privatistica. Al riguardo si veda il paragrafo 1.3
3  D. Giannini, Le società partecipate, Giuffrè Editore, Dossier 2014
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Infatti  l'art.  1  della  Legge  241/1990  che  individua  i  principi  generali
dell'attività amministrativa, stabilisce che “l'attività amministrativa persegue i
fini determinati dalla legge ed è retta da criteri di economicità, di efficacia,
di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza secondo le modalità previste
dalla  presente  legge  e  dalle  disposizioni  che  disciplinano  singoli
procedimenti,  nonché  dai  principi  dell'ordinamento  comunitario”  e  poi
espressamente prevede che: “La pubblica amministrazione, nell'adozione di
atti  di natura non autoritativa, agisce secondo le norme di diritto privato
salvo  che  la  legge  disponga  diversamente.  I  soggetti  privati  preposti
all'esercizio di attività amministrative assicurano il rispetto dei criteri e dei
principi di cui al comma 1, con un livello di garanzia non inferiore a quello
cui sono tenute le pubbliche amministrazioni in forza delle disposizioni di
cui alla presente legge”.
Inoltre  occorre  sottolineare  che  non  esiste  una  categoria  unitaria.
L'ordinamento contempla diversi tipi di società, di singole figure societarie,
tali da rendere quello delle società pubbliche un ambito segnato da diritti
speciali. 
Ne esistono di diversi tipi, distinti in ragione del differente oggetto e della
differente  finalità,  della  natura  dei  soci  pubblici,  del  loro  assetto
proprietario. Da qui trae origine la difficoltà di individuare una definizione
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giuridicamente soddisfacente di società  pubblica che non si traduca nella
mera  presa  d'atto  della  partecipazione  di  un  ente  pubblico,  primario  o
derivato, nel capitale sociale.
Oltre  all'elemento  “partecipativo”,  di  per  sé  meramente  descrittivo,  un
minimo  comune  denominatore  si  può  identificare  solamente
nell'applicazione di alcuni principi generali,  principalmente di derivazione
comunitaria, di cui il più importante è sicuramente la concorrenza.
1.2   Una premessa storica
Negli  ultimi  anni  le  pubbliche  amministrazioni,  ed  in  particolare  quelle
decentrate,  si  sono caratterizzate per  il  grande numero  di società,  enti e
consorzi partecipati. 
Tuttavia tale tema ha radici lontane. Nel 1903 con la Legge Giolitti abbiamo
il  primo  forte  incentivo  alla  creazione  di  imprese  comunali  e  si
individuavano tre modalità per la gestione dei servizi pubblici locali4 fra i
quali scegliere quello ritenuto più appropriato nei singoli settori: la gestione
in economia diretta, la gestione mediante azienda speciale e la gestione in
concessione a terzi. 
4  L'art.112  del  D.Lgs.  267/2000 definisce  “servizi  pubblici  locali”   quelli  che  hanno “per
oggetto la produzione di beni e attività rivolte a realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo
economico e civile delle comunità locali”.
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Tale  schema  contribuì  allo  sviluppo  economico  e  sociale  del  paese,
garantendo  quasi  a  tutta  la  collettività  l'accesso  all'elettricità,  al  gas  ed
all'acqua.
A partire dagli anni ottanta è iniziato un lungo processo di trasformazione
delle  imprese  municipali  al  fine  di  sottrarle  dai  pesanti  condizionamenti
derivanti  dal sistema politico.5 Inoltre l'assenza di stimoli atti a garantire
una gestione sana ed efficiente, determinata dalla certezza, in caso risultati
di bilancio negativi, l'intervento risanatore dell'ente locale, ha costituito la
premessa per la trasformazione in società di capitali.6  
La trasformazione in via legislativa  è stata operata anche per  ammodernare
il tessuto economico produttivo nazionale alle regole della concorrenza in
un contesto di integrazione comunitaria.
Con  la  Legge  142/1990  viene  affermata  la  distinzione  tra  il  potere  di
indirizzo  politico  e  la  funzione  di  gestione,  attribuendo  agli  enti  locali
autonomi  livelli  di  governo,  con  il  riconoscimento  dell'autonomia
amministrativa, organizzativa, finanziaria, contabile e patrimoniale. 
5  A. Maltoni,  Attività amministrativa e soggetti di diritto privato: le società partecipate  Giur. It., 2014,
pag. 1
6  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati dagli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 30 Le società
di capitali,  partecipate da enti  pubblici  per le loro finalità  istituzionali, conservano la propria
natura privatistica. La relazione illustrativa all'art. 2458 c.c. (attuale art. 2449 c.c.) conferma che
“è lo Stato medesimo che  si  assoggetta  alla legge delle società  per  azioni  per assicurare alla
propria gestione maggiore snellezza di forme e nuove possibilità realizzatrici”.
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In  particolare,  per  quanto  riguarda  le  imprese  pubbliche  locali,  la  legge
prevedeva nuove forme di gestione dei servizi pubblici come, ad esempio,
la  gestione consortile  tra comuni ed enti contigui,  le società per azioni a
prevalente capitale pubblico, improntate a canoni di efficienza, efficacia ed
economicità.7   
Il processo di trasformazione delle aziende pubbliche locali continua negli
anni successivi. Con il D.Lgs. 267/2000 si trasformano le aziende speciali in
società per azioni, viene prevista la possibilità di costituire società per azioni
con partecipazione minoritaria di enti locali.8  
In sintesi, si afferma l'azienda di diritto privato a partecipazione pubblica,
non  necessariamente  maggioritaria,  in  grado  di  fornire  una  pluralità  di
servizi  e  capace  di  operare  sul  mercato  anche  in  condizioni  di
liberalizzazione. Rappresenta un mezzo dell'ente locale per erogare servizi
7  Corte  dei  Conti,  Gli  organismi  partecipati  dagli  enti  territoriali,  Relazione  2015,  pag.  31   La
soggezione delle società pubbliche alle regole del codice civile, da un lato, è aderente ai principi
di economicità dell'azione amministrativa (art. 97 c. 1 Cost.) e, dall'altro, è coerente con la tutela
della concorrenza.
8  S. Valaguzza,  Le società a partecipazione pubblica e la vana ricerca  della coerenza nell'argomentazione
giuridica, Diritto Processuale Amministrativo, fasc.3, 2014, pag. 862  Le norme del Testo Unico
Enti Locali, individuano una pluralità di possibili forme organizzative per la gestione dei servizi
pubblici, lasciando la scelta, in concreto, al potere discrezionale della singola amministrazione,
ammettendo, tra l'altro, che per la gestione dei servizi pubblici sia consentito anche optare per le
tradizionali forme di esternalizzazione (per esempio indicendo una gara per la costituzione di
una società mista) o di gestione in house (costituendo o utilizzando una società strumentale).
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ai  cittadini  appartenenti  alla  propria  comunità,  magari  in  modo  più
efficiente ed efficace di altri moduli organizzativi.9
Ci sono società partecipate che sono state realizzate per fornire servizi agli
enti pubblici partecipanti e non per erogare servizi pubblici, ossia rivolti ai
terzi.
Ci sono poi società partecipate che raccolgono la partecipazione di vari enti
pubblici  insieme  e  società  partecipate  che  vengono  quotate  in  borsa,
aprendosi  alle  partecipazioni  dei  soggetti  investitori,  riducendo  la
dipendenza finanziaria dall'ente locale partecipante ed allentando in questo
modo il legame con il socio pubblico fondatore.10  
Per quanto riguarda la gestione dei servizi pubblici abbiamo un passaggio
dai  modelli  organizzativi  del  diritto  pubblico,  alla  gestione  di  attività
secondo le forme del diritto privato,  continuando ad utilizzare le  risorse
provenienti dalla collettività e valorizzando la libertà gestionale delle società.
Nel  campo della  gestione dei  servizi  pubblici  a  rilevanza  economica,  gli
obiettivi di efficacia,  efficienza  ed economicità  sono perseguiti  attraverso
modelli eterogenei, tra i quali in particolare rientrano: 
9  E. Follieri. Il sindacato giurisdizionale sugli atti soggettivamente privati e oggettivamente amministrativi    in
Giur.  It., 2014.  Il diritto positivo, alla ricerca di una soluzione che possa coniugare l'elasticità e
la libertà propria del soggetto privato con le esigenze della cura efficace dell'interesse pubblico,
ha  finito  per  privatizzare  il  pubblico,  mantenendo  fermo  il  perseguimento  funzionale
dell'interesse pubblico.
10 C. Ibba, Sistema dualistico e società a partecipazione pubblica  Riv. Dir. Civ. 2008, 5, 10571
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• quello residuale della società  in house, interamente pubblica, nei cui
confronti soltanto in presenza di determinati e stringenti requisiti è
legittimo l'affidamento diretto del servizio;11   
• quello  della  società  mista,  in  cui  la  selezione  del  partner  privato
avviene con procedura di evidenza pubblica, in funzione dei compiti
operativi affidati.12  
In  particolare,  le  società  a  partecipazione mista  rappresentano una  delle
principali espressioni del fenomeno noto come public private partnership.
Più precisamente, costituiscono la più nota manifestazione del partenariato
“istituzionale”, che ha nell'ambito delle società degli enti locali il terreno di
propria elezione. Due sono sostanzialmente i terreni di massima diffusione
del  modello:  quello  della  gestione dei  servizi  pubblici  locali  di  rilevanza
11  Corte dei Conti,  Gli organismi partecipati dagli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 36  A tutela
del libero mercato e della parità di trattamento tra imprese pubbliche e private, il modello dell'in
house providing è rigorosamente circoscritto ai casi di società a capitale interamente pubblico,
con l'esercizio di attività prevalente per l'ente pubblico, e controllo analogo da parte del socio
pubblico.  Tali  requisiti,  di  derivazione  comunitaria,  sono  stati  recepiti  dalla  legislazione
nazionale.
12  S. Valaguzza, Le società a partecipazione pubblica e la vana ricerca della coerenza nell'argomentazione
giuridica, Diritto Processuale Amministrativo, fasc.3, 2014, pag. 862   Le società a partecipazione
mista  pubblico-privata, si configurano come società commerciali a tutti gli effetti in quanto, in
assenza di alcun rapporto di immedesimazione organica, le decisioni gestionali non rispondono
solo ai desideri del socio pubblico, ma dipendono dalle scelte di chi abbia la governance della
società e, perciò, non necessariamente dalla sola volontà del socio pubblico.
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economica  e  quello  dello  svolgimento  delle  cosiddette  “attività
strumentali”. 
Se le società miste consentono alle pubbliche amministrazioni di sviluppare
collaborazioni stabili con operatori privati, le società a totale partecipazione
pubblica  trovano  invece  altre  ragioni  che  ne  giustificano  il  ricorso.
Sicuramente,  sulla  diffusione  del  modello  ha  influito  possibilità  di  poter
beneficiare  di una struttura  organizzativa più snella  e assoggettata  ad un
regime  di  tipo  privatistico.  Altre  volte,  è  stata  la  necessità  di  avere  una
struttura  organizzativa facilmente smobilizzabile la ragione alla base della
scelta di costituire una società ad esclusiva partecipazione pubblica. Infine,
non può essere dimenticato che la società in mano pubblica è pur sempre
un  efficace  modello  di  collaborazione  tra  enti  pubblici  ed  una  forma
associativa tra gli stessi, alternativa ai modelli di stampo pubblicistico.13  
1.3   Natura giuridica pubblica o privata 
Il ricorso da parte delle pubbliche amministrazioni a tale modello societario
ha posto una serie di problemi teorici, tra i quali spicca sicuramente quello
relativo alla natura da riconoscere alle tipologie in questione. Al riguardo, a
lungo la dottrina e la giurisprudenza si sono interrogate sull'appartenenza




pubblica  o  privata  delle  società  a  partecipazione  pubblica,  senza  però
riuscire ad elaborare criteri risolutivi ampiamente condivisi.
La  diffusione nell'ordinamento giuridico  italiano  delle società  partecipate
dagli enti territoriali ha diviso la dottrina in due grandi categorie: 
 quella  che  valorizzando soprattutto  la  forma  societaria,  le  colloca
nell'ambito  delle  comuni  società  commerciali  o  di  diritto  privato
concentrate normalmente al semplice lucro con la divisone degli utili
come previsto dall'art. 2247 del codice civile;14
 e  un'altra  che  invece  valorizza  le  diverse  finalità  perseguite,  la
realizzazione  di  interessi  generali,  concentrando  l'attenzione  sulle
fonti  di  finanziamento  pubbliche,  per  sottoporre  questo  tipo  di
società a regole diverse.15 
La stessa oscillazione si registra  in giurisprudenza,  da un lato, con alcuni
giudici  che  hanno  preferito  valorizzare  i  “focolai  pubblicistici”  che
continuano  a  connotare  necessariamente  i  soggetti  risultanti  dalle
14  E. Follieri,  Il sindacato giurisdizionale sugli atti soggettivamente privati e oggettivamente amministrativi.
Giur. It.,  2014.  La pubblicizzazione dell'attività dei privati non può incidere sulla qualità del
soggetto che, non essendo pubblico, ha un'organizzazione irrilevante giuridicamente per i terzi.
15  A. Maltoni, Attività amministrativa e soggetti di diritto privato: le società partecipate  Giur. It., 2014.
La  ratio di  tale estensione  è  ravvisabile nella  considerazione  che  le società  a  partecipazione
pubblica,  al  ricorrere  di  determinati  presupposti,  sono  assimilabili  alle  amministrazioni
pubbliche, in quanto “la veste societaria è neutra non essendo... di per sé incompatibile con il
riconoscimento della natura di ente pubblico”
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dinamiche di privatizzazioni del settore pubblico; dall'altro, soprattutto con
la  Cassazione,  si  è  preferito  attestarsi  sulla  tesi  della  natura  privata  dei
soggetti societari in mano pubblica.16  
Nel 1942 con l'approvazione del codice civile,  il  fenomeno era piuttosto
limitato e consentiva di affermare che la pubblica amministrazione quando
decide di  avvalersi  degli  strumenti  tipici  del  diritto privato,  si  sottopone
integralmente alla relativa disciplina e rinuncia al suo potere autoritativo.
Successivamente, per il raggiungimento delle proprie finalità istituzionali,  la
pubblica amministrazione inizia  a ricorrere  sempre più frequentemente a
questi  nuovi  istituti,  si  sviluppano le   attività  imprenditoriali  dello  Stato,
della  pubblica  amministrazione  in  generale,  con  il  relativo  ingresso  sul
mercato.
Il fallimento che ha segnato questo settore di intervento, ha comportato un
ulteriore processo evolutivo,  passando da uno stato imprenditore ad uno
stato azionista regolatore.
Nella gestione dei servizi pubblici, grande sviluppo ha avuto il ruolo dello
stato azionista e le problematiche che in concreto si sono poste in termini
di disciplina applicabile,  hanno reso evidente la  eccessiva semplificazione
del  ragionamento  secondo  cui  laddove  la  pubblica  amministrazione  si




avvalga di strumenti tipici del diritto privato si assoggetta anche alla relativa
disciplina.
Inizialmente è stata seguita l'impostazione di matrice comunitaria cercando
di  verificare  la  sussistenza  o  meno  di  indici  comprovanti  una  natura
pubblica  sostanziale,  pur  a  fronte  di  una  veste  societaria  formalmente
privata, ritenendo applicabile in caso positivo lo statuto pubblicistico.17  
In particolare i  requisiti  della pubblicità venivano individuati innanzitutto
nella proprietà pubblica di almeno la maggioranza delle azioni o delle quote,
fattore  tuttavia  considerato  insufficiente,  richiedendosi  un  ulteriore  e
necessario carattere della indisponibilità del fine. 
Altri  autori  legavano la  natura  pubblica  al possesso  dell'intero  pacchetto
azionario  e  quindi  alle  ipotesi  di  società  in  house,  pur  senza  trarne  la
naturale conclusione in ordine alla disciplina applicabile, mentre altri  pur
accettando l'idea della società ente pubblico, la consideravano un fenomeno
17 B.  Mameli,  Gli  organismi  di  diritto  pubblico  alla  luce  delle  nuove  direttive  Giur.  It.,  2014.
L'organismo di diritto pubblico costituisce l'esempio emblematico di come, a livello europeo,
s'imponga  un'interpretazione  funzionale  delle  singole  definizioni  che  prescinda  da  mere
qualificazioni  astratte.  Nella  sua  attività  ermeneutica,  il  Giudice  europeo  impone  subito
l'abbandono del formalismo degli ordinamenti nazionali per elaborare un'interpretazione volta a
soddisfare la ratio della disciplina sul diritto della concorrenza e salvaguardare il principio della
parità  di  trattamento  degli  interessi,  affinché  nessuna  impresa  privata  venga  posta  in  una
situazione privilegiata rispetto ai suoi concorrenti, anche a scapito del principio della certezza del
diritto.
18
eccezionale, da circoscrivere ai casi in cui emergeva una chiara scelta  del
legislatore.
Da  ultimo,  però,  più  che  soffermarsi  sulla  natura  giuridica  sostanziale
dell’ente  interessato,  si  è  cominciato  a  prendere  atto  dell'esistenza  di
soggetti che, pur di natura sostanzialmente privata, sono sottoposti ad una
serie  di  vincoli  di  rilevanza  pubblica  e  quindi  soggetti  ad  una disciplina
composita,  in quanto connotata  da segmenti di disciplina pubblica come
per esempio nel caso della responsabilità amministrativa.
Ovviamente  tutti  i  problemi  interpretativi  vengono  meno  laddove  il
legislatore classifichi espressamente l’ente come pubblico.
Nell’ordinamento italiano  esiste  un principio  di  ordine generale  espresso
dall’articolo 4 della Legge 70/1975, in virtù del quale occorre l’intervento
del  legislatore  per  l’istituzione  di  nuovi  enti  pubblici  attraverso  una
disposizione  di  legge  espressa  e  questo  non  è  avvenuto  per  le  società
partecipate.  Infatti riconoscere ad un ente,  personalità  giuridica di diritto
pubblico significa ammettere quell’ente, almeno in via di principio, all’uso
degli strumenti del diritto pubblico, il quale implica un potere autarchico in
grado di incidere sulle situazioni giuridiche soggettive dei privati, ai quali è
consentito soltanto l'esercizio dell'autonomia negoziale.
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Occorre però considerare che negli ultimi anni il legislatore ha introdotto
una  serie  di  disposizioni  di  carattere  speciale  che vanno ad incidere  sul
regime giuridico delle società partecipate, in deroga al regime ordinario delle
società  di  diritto  civile,  che  confermano  anche  una  presa  d’atto
dell'incidenza  sulle  finanze pubbliche dell’operare  di tali  società  in mano
pubblica: per esempio l’obbligo imposto a comuni e province di allegare al
proprio  rendiconto  della  gestione  una  nota  informativa  contenente  la
verifica  dei  crediti  e  debiti  reciproci  tra  l'ente  e le  società  partecipate,  la
riforma dei controlli interni ed esterni nei confronti di regioni ed enti locali
di  cui  al  D.L.  174/2012  e  la  previsione  di  un  bilancio  consolidato  con
quello delle società partecipate dagli stessi.18  
In particolare con l'art. 4, comma 13, del D.L. 95/2012 vieni stabilito che in
materia di società a totale o parziale partecipazione pubblica, le disposizioni
si interpretano nel senso che, per quanto non diversamente stabilito e salvo
deroghe  espresse,  si  applica  comunque  la  disciplina  del  codice  civile  in
materia di società di capitali,  pertanto le società partecipate non possono
essere configurate come soggetti pubblici, laddove il regime giuridico delle
stesse  risulta  pienamente  ascrivibile  all'interno  dei  canoni  del  diritto
societario comune. 
18  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 411
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Dunque lo scenario attorno alle società partecipate è oggi particolarmente
vario  e  complesso,  diverse  sono  le  norme  che  pongono  deroghe  alla
disciplina ordinaria.19  
Come noto, una delle conseguenze dell’appartenenza dell’Italia all’Unione
Europea  è  la  rigorosa  osservanza  dei  vincoli  di  finanza  pubblica  e
segnatamente  dell’equilibrio  di  bilancio,  del  contenimento
dell’indebitamento,  del rispetto del patto di stabilità  interno: ovverosia di
quelli che rappresentano i capisaldi della c.d. sana gestione finanziaria. 
Obiettivi e vincoli che richiedono una maggiore effettività dei controlli sugli
enti territoriali, i quali devono tener conto anche dei risultati della gestione
delle partecipazioni in società controllate.20  
In  passato,  l'assenza  di  un  sistema  di  consolidamento,  ha  portato  come
risultato alla formazione di bilanci paralleli: i documenti finanziari pubblici
non sono riusciti più a dare conto delle gestioni locali,  le quali  vivevano
19  A. Maltoni, Attività amministrativa e soggetti di diritto privato: le società partecipate  Giur. It., 2014.  Il
fenomeno  di  inclusione  delle  società  pubbliche  nel  novero  dei  destinatari  di  discipline
pubblicistiche non soltanto risulta quantitativamente significativo, ma è stato anche rafforzato
negli ultimi anni.
20  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati dagli enti territoriali, Relazione 2015, pag.1  La visione
unitaria della finanza pubblica è alla base dell'articolato sistema di controlli sugli enti territoriali,
che vede al centro le Sezioni regionali di controllo. Le sue finalità si riepilogano nell'esigenza di
garantire il rispetto degli equilibri di bilancio, in relazione al Patto di stabilità interno e ai vincoli
derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione europea. Obiettivi e vincoli che richiedono una
maggiore effettività dei controlli sugli enti territoriali,  i quali devono tener conto dei  risultati
della gestione delle partecipazioni in società controllate (art. 1, comma 3 e 4 del D.L.174/2012.
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nella parte più significativa nei conti economici e patrimoniali delle società
partecipate. In tal modo, i vincoli derivanti dal rispetto del patto di stabilità
interno sono stati aggirati attraverso lo spostamento delle spese e dei costi
delle gestioni pubbliche sui bilanci delle società partecipate.
La crescente perdita di significatività delle poste contabili iscritte nei bilanci
degli  enti territoriali,  le quali diventavano ingovernabili dal punto di vista
degli equilibri generali in considerazione dell’eccessiva influenza delle spese
esternalizzate,  è  stata  evidenziata  dalla  Corte  dei  Conti,  già  a  partire dal
2006,  laddove si è  espressamente osservato  che i  risultati  delle società  a
partecipazione pubblica totalitaria o maggioritaria, in termini di ammontare
di spese e di debito, dovessero essere conteggiati insieme a quelli dell’ente
pubblico costitutore poiché in caso contrario, quest’ultimo avrebbe potuto
trovarsi, contemporaneamente, da una parte in una situazione di sostanziale
pareggio  di  bilancio  e  sana  situazione  finanziaria  e,  dall’altra,  essere
azionista di una società di capitali gravata di ingenti debiti, dei quali avrebbe
dovuto comunque rispondere se azionista unico o pro-quota se azionista di
maggioranza.21  
Nel  caso dei servizi pubblici, quale materia nel cui ambito, tra l'altro, si è
maggiormente  sviluppato  il  ricorso  allo  strumento  societario,  occorre
considerare  che  gli  stati  membri,  compreso  il  nostro  paese,  devono
21  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati dagli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 13
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eliminare diritti speciali ed esclusivi a favore di imprese, allo stesso tempo le
amministrazioni  devono  osservare  procedure  di  evidenza  pubblica  per
garantire il rispetto della concorrenza per il mercato.22  
L’affidamento diretto di un servizio pubblico viene consentito tutte le volte
in  cui  un  ente  pubblico  decida  di  affidare  la  gestione  del  servizio,
mantenendo il diritto di esclusiva in deroga alla libera iniziativa privata ed
alla  concorrenza,  avvalendosi  di  una  società  esterna  che  presenti
caratteristiche tali da poterla qualificare come una derivazione, o una longa
manus dell’ente stesso.23  
Da  qui,  l’espressione  in  house  che  richiama,  appunto,  una  gestione  in
qualche modo riconducibile allo stesso ente affidante o a sue articolazioni.
Si  è  in  presenza,  in  buona  sostanza,  di  un  modello  di  organizzazione
meramente interno, qualificabile in termini di delegazione interorganica.
La situazione di in house legittima l’affidamento diretto, senza previa gara,
del  servizio  di  un  ente  pubblico  a  una  persona  giuridicamente  distinta,
22  B. Mameli,  Gli organismi di diritto pubblico alla luce delle nuove direttive  Giur. It.,  2014. Come
precisato dal giudice europeo, l'attribuzione di un appalto pubblico ad una società mista senza
attivare procedimenti selettivi concorsuali violerebbe il diritto della concorrenza, offrendo ai soci
privati dei vantaggi indebiti rispetto ai concorrenti.
23  Corte  dei  Conti,  Gli organismi  partecipati  dagli  enti  territoriali,  Relazione  2015, pag. 31  La
preferenza per il diritto civile postula l'eliminazione dei regimi di esclusività e la piena espansione
della  concorrenza  nel  mercato,  scelte  queste,  che  si  manifestano  nella  limitazione  degli




qualora l’ente eserciti sul secondo un controllo analogo a quello dallo stesso
esercitato sui  propri  servizi  e  la  seconda realizzi la  parte più importante
della propria attività con l’ente o con gli enti che la controllano.24  
In ragione del controllo analogo e della destinazione prevalente dell’attività,
l’ente  in  house  non  può  ritenersi  terzo  rispetto  all’amministrazione
controllante  ma  deve  considerarsi  come  uno  dei  servizi  propri
dell’amministrazione  stessa:  non  è  pertanto,  necessario  che
l’amministrazione  ponga  in  essere  procedure  di  evidenza  pubblica  per
l’affidamento di appalti.25  
Ad ogni modo occorre tener presente che l’in house così come costruito
dalla  giurisprudenza  comunitaria,  rappresenta  più  che  un  modello  di
organizzazione dell’amministrazione,  un’eccezione alle  regole  generali  del
diritto comunitario, le quali richiedono la previa gara.
Anche la giurisprudenza della Corte di giustizia europea, al fine specifico di
scongiurare la violazione del principio di concorrenza, ha definito la figura
degli organismi di diritto pubblico, attraverso la quale estendere la platea dei
24  E. Gentile, L'in house providing come modalità ordinaria di gestione dei servizi pubblici e la cooperazione
verticale istituzionalizzata,  Foro Amministrativo(II) fasc. 4, 2015 pag. 1086 
25  B. Mameli, Gli organismi di diritto pubblico alla luce delle nuove direttive  Giur. It., 2014.  La società
in house è un vero organo della pubblica amministrazione non contaminato da alcun interesse
privato. La presenza di un socio privato che impedisce la realizzazione di un controllo analogo a
quello che l'amministrazione esercita sui propri servizi esclude l'in house providing.
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soggetti  tenuti al rispetto degli  obblighi di evidenza pubblica nell’ambito
degli appalti.26   
La ratio di una tale estensione è da individuarsi nella necessità, da un lato, di
impedire  che  soggetti,  caratterizzati  da  notevoli  influenze  di  natura
pubblica, pongano in essere condotte non coerenti con un regime di libera
concorrenza  e  dall’altro,  che  inquinino  lo  stesso  avvalendosi  dei  poteri
speciali  ad essi  conferiti  dai soggetti  pubblici  di  governo.  Tra  i  requisiti,
infatti, per la definizione in tal senso rileva, oltre la personalità giuridica e la
influenza  dominante  dell’ente  pubblico,  anche e  soprattutto quello  dello
svolgimento di attività di interesse generale ed a carattere non industriale o
commerciale. 
Nel  quadro  degli  interventi  di  tipo  pubblicistico sulle  società  pubbliche,
occorre considera anche l’evoluzione della  giurisprudenza,  contabile  e di
legittimità sull’individuazione del giudice competente a conoscere del danno
26  Corte  dei  Conti,  Gli  organismi  partecipati  degli  enti  territoriali,  Relazione  2015,  pag.  28  La
definizione di “organismo di diritto pubblico” accolta nel codice dei contratti (art. 3 comma 26
del D.Lgs. 163/2006) in attuazione della normativa sovranazionale, che include tra i soggetti
obbligati  a  seguire  le  procedure  di  evidenza  pubblica  qualsiasi  organismo,  anche  in  forma
societaria,  che  presenti  le  seguenti  caratteristiche:  deve  essere  istituito  per  soddisfare
specificatamente esigenze di interesse generale, aventi carattere non industriale o commerciale,
dotato di personalità giuridica, e la cui attività sia finanziata in modo maggioritario dallo Stato,
dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico oppure la cui gestione sia
soggetta al controllo di questi ultimi oppure il cui organo d'amministrazione, di direzione o di
vigilanza sia costituito da membri  dei quali più della metà è designata dallo Stato, dagli enti
pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico.
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erariale prodotto dagli  amministratori delle predette società,27 oscillazione
che  ha  tenuto  conto,  da  una  parte,  della  natura  giuridica  delle  predette
società, dichiarando la giurisdizione del giudice ordinario e, dall’altro, della
natura  pubblica  delle  risorse  gestite  dalle  predette  società,  con  il
riconoscimento  della  competenza  della  Corte  dei  conti.  Peraltro,
quest’ultimo  orientamento  risultava  coerente  con  gli  approdi  della
giurisprudenza, costituzionale e di legittimità, in materia di controllo.28   
Tali posizioni sono state regolate dall’art. 16 bis, D.L. 248/2007, secondo
cui nelle società quotate con partecipazione anche indiretta dello Stato o di
altre amministrazioni o di enti pubblici inferiore al 50% e loro controllate,
la  responsabilità  degli  amministratori  e  dei  dipendenti  è  regolata  dalle
norme  del  diritto  civile  e  le  relative  controversie  sono  devolute
27  C. Ibba, La tutela delle minoranze nelle società a partecipazione pubblica, Rivista delle Società, fasc.1,
2015 pag. 95   Fino ad una decina di anni fa era pacifico e scontato che gli amministratori delle
società a partecipazione pubblica soggiacessero alle ordinarie azioni di responsabilità  previste
nel codice civile  e non all'azione di responsabilità erariale. Successivamente due pronunce della
Corte di  Cassazione del  2003 e 2004, hanno aperto la strada ad una diversa soluzione, non
pacifica,  ossia  la  soggezione  degli  amministratori  di  società  pubbliche  alla  responsabilità
amministrativa e alla giurisdizione della Corte dei Conti.
28  Corte  dei  Conti,  Gli organismi  partecipati degli  enti territoriali,  Relazione  2015, pag. 73  La
giurisprudenza  di  legittimità  ha  da  tempo  evidenziato  che,  ai  fini  del  radicamento  della
giurisdizione  contabile  di  responsabilità,  è  irrilevante  la  veste  formale,  societaria  o  meno,
dell'ente danneggiato, a causa del sempre più frequente operare dell'amministrazione al di fuori
degli schemi della contabilità dello Stato e tramite soggetti in essa non organicamente inseriti,
sicché, in tema di riparto di giurisdizione, il baricentro si è spostato dalla qualità del soggetto
(pubblico o privato) alla natura del danno e degli scopi perseguiti.
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esclusivamente alla giurisdizione del giudice ordinario. L’azione sociale di
responsabilità  è  pertanto  la  sede  nella  quale  possono  essere  conosciuti
eventuali danni cagionati dagli amministratori al patrimonio sociale ai sensi
degli artt. 2392 e ss. c.c., la cui produzione non genera alcun danno erariale
ricadente nella competenza del giudice contabile che, invece,  si riespande
nei  casi  di  omesso  o  ritardato  esercizio  di  tale  azione  da  parte  del
rappresentante dell’ente socio.29  
Sulla base di una peculiare interpretazione del citato art. 16 bis, la Corte di
cassazione ha  stabilito  un  criterio  generale  di  riparto  della  giurisdizione,
applicabile  in  ogni  ipotesi  in  cui  si  ravvisi  la  presenza  di  una  pubblica
amministrazione  nel  capitale  sociale,  nel  quale  l’elemento  discriminante
consiste  nella  produzione  di  un  danno  arrecato  direttamente  al  socio
pubblico o, invece, al patrimonio sociale. Ciò vale a dire che non sussiste la
giurisdizione del giudice contabile sugli amministratori per il solo fatto che
trattasi  di  società  non  quotata  oppure  di  quotata  a  partecipazione
minoritaria, bensì che occorre verificare, caso per caso, quale patrimonio è
inciso dal danno. 
Di  conseguenza,  la  competenza  giurisdizionale  della  Corte  dei  conti  è
limitata alla cognizione dei danni subiti dal socio pubblico, mentre il danno
29  S. Valaguzza, Le società a partecipazione pubblica e la vana ricerca della coerenza nell'argomentazione
giuridica, Diritto Processuale Amministrativo, fasc.3, 2014, pag. 862 
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patito  dalla  società  resta  affidato  all’ordinaria  azione  sociale  di
responsabilità. 
In  ogni  caso,  il  giudice  contabile  è  ritenuto  competente  a  conoscere
dell’omesso o ritardato esercizio di tale azione da parte del rappresentante
dell’ente socio, così come negli altri casi di mala gestio. 
Una rilevante apertura, nel descritto sistema di riparto della giurisdizione tra
giudice ordinario e giudice contabile, si registra con il riconoscimento della
giurisdizione  della  Corte  dei  conti  sugli  amministratori  delle  società  in
house,  in  presenza  dei  tre  requisiti  per  l’affidamento  senza  gara:
partecipazione pubblica totalitaria, attività prevalente nei confronti del socio
pubblico e sussistenza del controllo analogo.30  
Sotto questo profilo,  l’ambito della  giurisdizione contabile è destinato ad
ampliarsi a seguito dell’emanazione della direttiva comunitaria 2014/24/UE
del  26  febbraio  2014,  che  estende  il  modello  dell’in  house  alla
partecipazione privata  di  minima  entità,  che non comporta  l’esercizio  di
un’influenza dominante sulla persona giuridica controllata. 
30  Corte Cost. 28 dicembre 1993, n, 466 che ha ribadito la legittimità del controllo della Corte
dei  conti  sugli enti  pubblici  trasformati  in società  per  azioni  a  capitale totalmente  pubblico,
nonché Corte Cost. 1 febbraio 2006,m n. 29 che ha ammesso l'assimilabilità ad un ente pubblico
di una società di capitali totalmente pubblico in relazione al regime giuridico applicabile.
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In  particolare  per  quanto  riguarda  le  società  in  house  la  Cassazione  a
sezioni  unite,  al  fine  di  affermare  la  giurisdizione  contabile  per  le
controversie aventi ad oggetto azioni di responsabilità nei confronti dei suoi
organi sociali, è recentemente giunta, non solo a negare in capo alla società
in house la sussistenza di un potere decisionale suo proprio, in conseguenza
del  totale  assoggettamento  dei  suoi  organi  al  potere  gerarchico  dell'ente
pubblico titolare della partecipazione sociale, ma ha addirittura ritenuto che
tra essa e l'ente pubblico non vi sarebbe alcuna alterità soggettiva. 
In conclusione, per effetto della norma limitativa di cui al citato art. 16 bis e
della  riferita  interpretazione  giurisprudenziale,  attualmente  coesistono
diverse fattispecie:31  
• La Corte dei conti è sempre competente nelle ipotesi di società in
house (Cass., sez. un. 26283/2013); 
• La Corte dei conti è sempre priva di giurisdizione nei danni cagionati
dagli amministratori delle quotate partecipate in misura inferiore al
50% (art. 16 bis, D.L. 248/2007); 
• Nelle  altre  società  (non quotate  e  quotate  maggioritarie)  il  giudice
competente va individuato in relazione alla  tipologia del danno: in
caso  di  danno  al  patrimonio  del  socio  pubblico  è  competente  il
31 E. Gentile, L'in house providing come modalità ordinaria di gestione dei servizi pubblici e la cooperazione
verticale istituzionalizzata,  Foro Amministrativo(II) fasc. 4, 2015 pag. 1086 
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giudice contabile, in caso di danno al patrimonio della società, insiste
la giurisdizione dell’autorità giurisdizionale ordinaria.32   
La giurisprudenza si è interessata anche dell’assoggettabilità delle società a
partecipazione pubblica alle procedure  concorsuali, venendo alle seguenti
conclusioni.
La  scelta  della  pubblica  amministrazione  di  acquisire  partecipazioni  in
società  private  implica  il  suo  assoggettamento  alle  regole  proprie  della
forma giuridica prescelta (Cassazione, Sezioni Unite, 26806/09). Anzi, è lo
stesso ente territoriale che,  pur potendo optare per una forma di diritto
pubblico  (impresa-organo  o  impresa-ente)  si  assoggetta  volontariamente
alla legge delle società per azioni, al fine di assicurare alla propria gestione
maggiore snellezza e per godere delle opportunità che la forma privatistica
offre. 
Il fallimento delle società pubbliche, cui sia affidata l’erogazione di servizi
pubblici, inoltre, non presenterebbe alcuna interferenza con la titolarità del
servizio,  perché,  anche quando la  società  partecipata gestisce  un  servizio
pubblico,  non è  mai  titolare  di  quel  servizio,  ma  semplice  affidataria  ad
opera  dell’ente  pubblico  socio  affidante  e,  pertanto,  l’applicazione  dello
statuto dell’imprenditore, ivi compresa la dichiarazione di fallimento, non
determina  alcuna  ingerenza  dell’autorità  giudiziaria  nell’attività  della
32  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 73
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pubblica  amministrazione  né  impedisce  l’esecuzione  di  un  servizio
necessario alla collettività.
Ciò che rileva nel nostro ordinamento, ai fini dell’applicazione dello statuto
dell’imprenditore  commerciale,  non  è  il  tipo  di  attività  esercitata,  ma  la
natura del soggetto: se così non fosse si dovrebbe giungere alla conclusione
che  anche  le  società  a  capitale  interamente  pubblico,  cui  sia  affidata  la
gestione di un servizio pubblico ritenuto essenziale, sarebbero esentate dal
fallimento (Cassazione, Sezioni Unite, 26283/2013)
Essendo la società a partecipazione pubblica una modalità di gestione del
servizio pubblico, consegue che risulta compito dell’ente pubblico titolare
degli  interessi  pubblici,  trovare  una  soluzione  alternativa  al  loro
soddisfacimento,  mediante  gestione  del  servizio  in  altra  forma  o
riassegnazione ad altro soggetto (Cass. 22209/13.), mentre agli organi del
fallimento spetta  la  liquidazione delle attività fallimentari,  nel rispetto dei
limiti generalmente stabiliti dalla legge, al fine di assicurare la continuità del
servizio pubblico.33   
33  E. Codazzi,  Società in mano pubblica e fallimento  Giurisprudenza Commerciale, fasc. 1, 2015,
pag. 74  Gli enti pubblici possono essere sottoposti ad un procedimento ad hoc: la liquidazione
coatta amministrativa, la quale non è applicabile alle società partecipate neppure a seguito del
recente  D.L.  98/2011  che  generalizza  tale  procedura  in  relazione  agli  “enti  sottoposti  alla
vigilanza dello Stato” che si trovano nelle particolari condizioni di criticità.
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1.4   La distinzione fra servizi a rilevanza 
economica e servizi privi di tale rilevanza
La rilevanza economica o meno di un servizio pubblico è questione centrale
nello  studio  della  materia,  oltre  che  essere  stata  oggetto  di  numerose
pronunce giurisprudenziali.34  
Al riguardo si può far riferimento alla pronuncia del Consiglio di Stato n.
5072 del 30 agosto 2006,  nella  quale  è  stata  esplicitata  la  distinzione fra
servizi  di  rilevanza  economica  e  servizi  privi  di  tale  rilevanza  fondata
sull'impatto  che  l'attività  in  questione  può  avere  sull'assetto  della
concorrenza e sui suoi caratteri di redditività: “Deve ritenersi di rilevanza
economica  il  servizio  che  si  innesta  in  un  settore  per  il  quale  esiste,
quantomeno in  potenza,  una  redditività,  e  quindi  una  competizione  sul
mercato e ciò ancorché siano previste forme di finanziamento pubblico, più
o meno ampie, dell'attività in questione. Mentre può considerarsi privo di
rilevanza quello che, per sua natura o per i vincoli ai quali è sottoposto la
relativa  gestione,  non dà  luogo  ad alcuna  competizione  e  quindi  appare
irrilevante  ai fini della  concorrenza.  In altri  termini,  laddove il  settore  di
attività è economicamente competitivo e la libertà di iniziativa economica
34    Consiglio di Stato, sez. V, 14 aprile 2008, n. 1600; Consiglio di Stato, sez. V, 30 agosto 2006,
n. 5072; Tar Toscana, sez. I, 8 settembre 2009, n. 1430; Tar Puglia, Bari, sez. I, 12 aprile 2006, n.
1318. Difforme: Tar Lazio, Roma, sez. II, 17 novembre 2005, n. 11471; Consiglio di Stato, sez.
V, 17 aprile 2002, n. 2010. 
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appaia in grado di conseguire anche gli obiettivi di interesse pubblico sottesi
alla disciplina di settore, al servizio dovrà riconoscersi rilevanza economica,
ai sensi dell'art. 13 del D.Lgs. 267/2000, mentre in via residuale, il servizio
potrà qualificarsi come privo di rilevanza economica laddove sia possibile
riscontrare i caratteri che connotano l'altra categoria”.35  
Nel caso in cui sia costituito un organismo societario chiamato a svolgere,
indifferentemente, sia servizi dotati di rilevanza economica, sia servizi che,
astrattamente, potrebbero esserne privi, deve aversi comunque riguardo alla
globalità  dei  servizi  espletati  dal  soggetto  societario  stesso  e,  quindi,  al
carattere essenzialmente economico che li contraddistingue e che impedisce
di porli su piani separati e non comunicanti. Non può aversi riguardo, in
definitiva,  in  ipotesi  siffatte,  l'astratta  natura  del  servizio  (se  di  rilevanza
sociale  o  meno),  ma  alla  concreta  natura  del  suo  espletamento,  ai  suoi
specifici  connotati  economico  organizzativi,  alla  natura  del  soggetto
chiamato ad espletarlo. 
Si può osservare inoltre come la più recente giurisprudenza abbia rimarcato
la  relatività  della  distinzione,  che deve sempre essere  calata  nel  contesto
socio-economico,  organizzativo  e  territoriale  di  riferimento.  Più  in
particolare  è  stato  ritenuto36 che  per  distinguere  i  servizi  a  rilevanza
35   N. Fiorenzo (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 412
36   Consiglio di Stato, sez. V, 10 settembre 2010, n. 6529
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economica non si possa fare ricorso all'astratto criterio sostanzialistico del
carattere  remunerativo,  o  meno  della  loro  erogazione  tramite  attività
d'impresa svolta nel mercato, la quale garantisca la remunerazione efficacie
del capitale.
In effetti, qualsiasi attività, anche quella istituzionalmente esercitata da enti
pubblici e comunemente considerata priva di rilevanza economica, attività e
servizi per lo più connotati da significativo rilievo socio-assistenziale, gestiti
in  funzione  di  mera  copertura  delle  spese  sostenute,  anziché  del
perseguimento di profitto d'impresa, le cui spese per lo più fanno carico alla
finanza pubblica  e  la  cui  disciplina  è normalmente  diversa  da quella  dei
servizi a rilevanza economica, può essere svolta in forma d'impresa, purché
vi   sia  un  soggetto  (in  questi  casi,  una  istituzione  pubblica)  disposto  a
ricorrere  agli  operatori  di  mercato,  ossia  alle  imprese  per  procurarsi   le
relative prestazioni.37   
La pronuncia, conclude evidenziando che a fronte della rilevata inidoneità
di  criteri  distintivi  di  natura  astratta,  sostanzialistica  e   ontologica  a
discernere la natura delle due categorie di servizi pubblici in esame, occorre
far ricorso ad un criterio relativistico, che tenga conto delle peculiarità del
caso concreto, quali la concreta struttura del servizio, le concrete modalità
del suo espletamento, i suoi specifici connotati economico organizzativi, la
37   N. Fiorenzo (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 413
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natura  del  soggetto  chiamato  ad  espletarlo,  la  disciplina  normativa  del
servizio.
L’approccio comunitario, fondato su alcuni principi elaborati dalla Corte di
Giustizia  e  riaffermati  nei  documenti  comunitari  dedicati  ai  servizi  di
interesse generale, nel cui ambito sono compresi anche quelli  di carattere
non economico,  quella  categoria  di  servizi,  cioè,  che più si  avvicina alla
nozione interna di servizi privi di rilevanza economica. Come precisato dai
citati documenti comunitari, dal punto di vista della disciplina europea, si
possono  distinguere  due  insiemi  di  servizi  di  interesse  generale:  quelli
d’interesse economico generale e quelli  non economici;  questi  ultimi non
soggetti alle norme del trattato in materia di concorrenza e mercato interno.
Al fine di distinguere tra di essi, appaiono del tutto neutrali i fattori, quali il
settore o lo status di un soggetto che svolge un servizio (ad esempio il fatto
che si tratti di un’impresa pubblica, privata, di un’associazione di imprese o
di una parte dell’amministrazione statale) o ancora l’evenienza che l'attività
sia  resa gratuitamente nei confronti dell’utenza.  L’unico dato rilevante e`
costituito dalla  natura dell'attività  stessa e,  in particolare,  dal fatto che la
stessa sia fornita dietro retribuzione, a nulla rilevando che tale retribuzione
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sia posta a carico dell'autorità` pubblica e non dell’utente, rispetto al quale il
servizio e` reso in modo gratuito.38
1.5   Un fenomeno di grandi proporzioni
L'economia italiana è caratterizzata da una presenza diffusa, di dimensioni
particolarmente  rilevanti  di  società  partecipate  da  soggetti  pubblici,
costituendo  un  fenomeno  di  grande  rilevanza  in  ordine  sia  al  valore
economico complessivo, sia al numero di dipendenti impiegati. 
Il modello si è affermato molto rapidamente e si è consolidato su tutto il
territorio nazionale: ovunque sono sorte società di capitali per la gestione di
servizi pubblici e molto frequenti sono state le aggregazioni, le fusioni, le
trasformazioni societarie,  circostanza che dà il  segno dell'estrema vivacità
del fenomeno delle partecipazioni degli enti locali nelle imprese private.
38    Al riguardo si veda Corte di Giustizia delle Comunità Europee, 16 giugno 1987, causa C-
118/85, Commissione vs. Repubblica Italiana; 12 settembre 2000, causa C-189/98 e C-184/98,
Pavel  Pavlov e altri  vs.  Stichting Pensioenenfonds Medische  Specialisten; 13 settembre 2001,
causa  C-218/00,  Cisal  di  Battistello  Venanzio  vs.  Inail;  25  ottobre  2001,  causa  C-475/99,
Ambulanz Gloeckner;  28 settembre 2006, causa C-282/04 e 283/04, Commissione vs.  Paesi
Bassi; causa 189/98 e 184/98 
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Nell'ultimo decennio il fenomeno si è amplificato anche grazie all'aumento
del  numero  delle  società  controllate  da  amministrazioni  regionali,
provinciali e locali.39  
Il crescente incremento delle  partecipazioni pubbliche locali  è  legato alla
generale tendenza verso il decentramento territoriale registratosi negli anni
novanta e recepito dalla riforma del Titolo V della Costituzione.
Il  conferimento alle regioni e agli  enti locali  delle funzioni e dei compiti
amministrativi ha portato alla creazione, soprattutto da parte dei comuni, di
nuovi soggetti economici ai quali sono affidati vari compiti: innanzitutto i
servizi pubblici, per i quali un elemento distintivo è la diretta soddisfazione
di bisogni della collettività di riferimento. In altri termini, sono attività di
cui la  comunità  locale non può fare a  meno. Ciò, tuttavia, non in senso
assoluto o immutabile, bensì in senso dinamico rispetto al tempo, al luogo e
al  contesto  sociale  che  caratterizza  la  comunità:  esistono  attività
economiche senza le quali non è possibile lo sviluppo o addirittura la vita
della collettività, vuoi per le loro caratteristiche proprie, vuoi per l'assenza
del  mercato,  vuoi  per  la  sua  inadeguatezza.  Esse  non  sono  a  priori
39  A norma  dell'art.  2359 c.c.  sono considerate  “controllate” le società  nelle  quali un'altra
società dispone della maggioranza dei voti esercitabili nell'assemblea ordinaria o di un numero di
voti  sufficiente  per  esercitare  un'influenza  dominante  (situazione  che  si  configura  anche  in
presenza di particolari vincoli contrattuali). Sono invece, “collegate” le società sulle quali un'altra
società esercita un'influenza notevole.
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identificabili  o  classificabili,  ma  mutano  da  comune  a  comune,  si
trasformano col tempo, risentono dei  differenti  contesti  socio-economici
dei singoli comuni e province.40 
Il  ricorso  delle  amministrazioni  locali  alle  società  partecipate  non  ha
riguardato esclusivamente il settore dei servizi pubblici, ma ha investito in
misura  significativa  aree  diverse  come  la  promozione  dello  sviluppo
economico, la realizzazione di infrastrutture o di altre opere pubbliche, la
realizzazione di interventi urbanistici,  la  gestione di attività  materiali  e di
supporto alla stessa amministrazione locale.
In  particolare  si  possono  citare  i  servizi  a  rete  tipici  delle  tradizionali
municipalizzate, quali acqua, energia elettrica, gas, igiene urbana, trasporti,
ma  anche  attività  come  asili,  assistenza  domiciliare,  mense  e  trasporti
scolastici,  impianti sportivi,   parcheggi,  teatri, verde pubblico.  A questi  si
aggiungono  servizi  non  a  contatto  con  il  pubblico  ma  strumentali
all'operatività della macchina municipale, quali per esempio l'informatica e
le manutenzioni. 
Quindi  secondo  gli  orientamenti  interpretativi  prevalenti,  le  società
partecipate costituiscono un vero e proprio prolungamento della pubblica
amministrazione,  anche  se  le  forme  societarie  prevalentemente  adottate
40  Si veda M. Cammelli, Società pubbliche, in Enciclopedia del diritto, Giuffrè Editore, volume V,
2015, pag. 1197
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sono quelle tipiche del diritto privato,  quali  per esempio le spa, le srl, le
società consortili e le cooperative.
Oggi,  con il termine società in mano pubblica, ci  si riferisce a molteplici
figure tra loro differenti. Accanto, infatti, alle società miste, connotate dalla
partecipazione  sociale,  totalitaria  o  meno,  di  un  ente  pubblico,  si  sono
consolidate ulteriori fattispecie:
 le  società  strumentali,  in  cui  assume  rilevanza  il  tipo  di  attività
esercitata,  la  quale  deve essere  rivolta  agli  stessi  enti  promotori  o
comunque azionisti della società per svolgere le funzioni di supporto
di tali amministrazioni pubbliche, per lo svolgimento delle funzioni
pubbliche di cui restano titolari gli enti serviti;41  
 le società in house, caratterizzate da una serie di indici peculiari, quali
la natura esclusivamente pubblica dei soci, il fatto di svolgere attività
in via quasi esclusiva nei confronti dell'ente pubblico socio che ne
detiene  la  totalità  del  capitale  sociale  ed  esercita  sulla  società  un
controllo cd. analogo a quello che esplica sui propri uffici.42  
Per quanto riguarda la seconda fattispecie indicata, si tratta di un modello
societario  che  prende  le  mosse  dal  cosiddetto  affidamento  in  house,
fenomeno  che  richiama  concetti  e  meccanismi  procedurali  previsti
41   Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015. 
42    F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 417
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inizialmente in sede comunitaria.43  Infatti, nel diritto comunitario l'istituto
dell'in  house  providing  indica  una  particolare  forma  di  delegazione
sostanzialmente interorganica in presenza della quale si ammette in via di
eccezione la  deroga  all'applicazione del principio  competitivo  nei  casi  di
affidamento di lavori, forniture o servizi da parte di un soggetto pubblico o
di un organismo di diritto pubblico.44  
1.6   Ragioni di fondo della diffusione delle 
partecipate
Il notevole incremento del numero e dell’utilizzo delle società partecipate
degli enti locali è un fenomeno noto da molti anni e riguarda non solo la
gestione dei servizi pubblici locali, ma anche alcuni  servizi strumentali. 
Sono principalmente  due le  ragioni  di  fondo che hanno indotto gli  enti
locali  a  decentrare  funzioni  attraverso  l'utilizzo  di  società  di  capitali
partecipate o controllate:
 Da un lato, il modello di impresa privata è stato reso necessario dalla
sempre  più  avvertita  necessità  di  sviluppare  assetti  organizzativi
nuovi  ed  efficienti  con  l’impiego  di  logiche  e  meccanismi
43  Si veda anche E. Gentile, L'in house providing come modalità ordinaria di gestione dei servizi pubblici,
Foro Amministrativo (II), fasc. 4, 2015, pag. 1086
44  Si veda Giuffrè Editore, Enciclopedia del Diritto - Società Pubbliche, Annuali, Volume 5, pag. 1190
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imprenditoriali,  idonei  cioè  a  fronteggiare  la  crescente  complessità
dei  processi  industriali,  la  quale  richiede  capacità  manageriali,
competenze  tecniche,  sinergie  operative  e  flessibilità  di  procedure
certamente non rinvenibili nelle tradizionali gestioni in economia;
 Dall’altro, esse hanno consentito di fronteggiare i vincoli di finanza
pubblica  e il  sistema delle  procedure  e dei controlli  amministrativi
che  riguardano gli  enti  locali  ed  in  misura  decisamente  minore  le
società partecipate, in altri termini le vere motivazioni del fenomeno
risiedono perlopiù in finalità elusive delle norme riguardanti il patto
di  stabilità  interno,  il  personale  dipendente,  l’indebitamento  e  gli
appalti.
Quali che siano i motivi di fondo, resta il fatto che gli enti locali ricorrono
in  maniera  sempre  più  diffusa  a  società  di  capitali  come  strumento
strategico  della  loro  azione,  con  il  passaggio  della  produzione di  servizi
dall'amministrazione pubblica, retta dalle regole del diritto amministrativo, a
soggetti separati anche se in gran parte in mano pubblica, costituiti secondo
le regole del diritto privato.45  
45  A. Nicodemo,  La dubbia natura delle società pubbliche “figlie” della privatizzazione:  il caso Anas,
Foro Amministrativo(II) fasc. 6, 2014 pag. 1718 
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In questa  prospettiva il  ruolo dei governi locali  è radicalmente cambiato.
Essi, infatti, sono oggi chiamati a svolgere verso le società che gestiscono i
servizi pubblici tre funzioni fondamentali: 
 quella di azionista e quindi di promotore di decisioni societarie capaci
di  conciliare  le  attese  degli  stakeholders  con  le  aspettative  del
mercato;
 quella di titolare dei servizi erogati e quindi con funzioni di controllo
sulla qualità ed efficienza degli stessi;
 quella  istituzionale  di   pubblica  amministrazione  e  quindi  di
responsabile nei confronti  della collettività dei servizi resi.
1.7   Questioni aperte
Nell'attuale  contesto  di  crisi  del  settore  pubblico,  si  è  concentrata
l'attenzione  sulle  società  partecipate  da  parte  della  dottrina,  della
giurisprudenza,  ma  anche  del  legislatore  e  in  maniera  più  generale
dell'opinione pubblica.
Le problematiche connesse  al mondo delle  società  partecipate  dagli  enti
locali sono legate all'inquadramento giuridico delle stesse, rappresentando
uno  degli  esempi  più  attuali  delle  forme  di  intersecazione  tra  diritto
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pubblico e diritto privato. In particolare si possono evidenziare i seguenti
aspetti:46   
• La  definizione della  natura giuridica  delle  società  partecipate  dagli
enti locali rappresenta questione di preliminare risoluzione al fine di
individuare  il regime  giuridico  applicabile,47 per  esempio  in
riferimento alla effettiva applicabilità o meno della disciplina di cui al
D.Lgs.  163/2006  in  tema  di  appalti  pubblici  di  lavori,  servizi  e
forniture,  o  del  D.Lgs.  165/2001  recante  norme  disciplinanti  il
rapporto di lavoro alle dipendenze della pubblica amministrazione;
• Con  riferimento  alla  tutela  degli  equilibri  di  finanza  pubblica,  la
necessità di rispettare il patto di stabilità interno, ha fatto emergere
alcuni elementi patologici dell'azionariato locale. La Corte dei Conti
afferma48 che la costituzione e la partecipazione in società da parte
46  A. Nicodemo,  La dubbia natura delle società  pubbliche “figlie” della privatizzazione:  il caso Anas,
Foro Amministrativo(II) fasc. 6, 2014 pag. 1718  Le società  di capitali in mano pubblica da
tempo ormai sono nell'occhio del mirino del legislatore, intervenuto più volte in materia con il
fine di circoscrivere l'ambito di operatività delle stesse. La descritta circostanza ha portato negli
anni la dottrina a confrontarsi con un nuovo soggetto giuridico, allo scopo di definire la natura
degli atti da esso prodotti, la disciplina applicabile e la giurisdizione in caso di contenzioso.
47  Si consideri inoltre che, ai sensi dell'art. 1 comma 1 della Legge 241/1990, come modificato
dall'art. 1 comma 37 della Legge 190/2012, “I soggetti privati preposti  all'esercizio di attività
amministrative assicurano il rispetto dei principi di cui al comma 1, con un livello di garanzia
non inferiore a quello cui sono tenute le pubbliche amministrazioni in forza delle disposizioni di
cui alla presente legge”.
48  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, 2015, pag.1  Relazione effettuata da
parte della Sezione delle autonomie, ai fini del referto al Parlamento, a norma dell'art. 7 della
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degli enti locali è stato spesso utilizzato come strumento per eludere
i vincoli di finanza pubblica imposti agli enti locali o per aggirare le
norme  di  blocco  delle  assunzioni  di  personale  che  riguardano
direttamente  gli  enti  pubblici.  Le  partecipate  degli  enti  locali
finiscono nel  mirino  della  Corte  dei  Conti  anche  per  il  flusso  di
denaro che gli enti proprietari muovono verso le società controllate,
pagando oneri  per  contratti  di  servizio  spesso  eccedenti  il  valore
della  produzione  e  riconoscendo  ulteriori  contributi  che  risultano
non adeguati alle potenzialità produttive del soggetto affidatario. 
La Corte rileva anche come l'incidenza del costo del personale sul
costo  della  produzione  sia  più  elevata  negli  organismi  a  totale
partecipazione  pubblica,  segno  della  scarsa  efficacia  dei  vincoli
assunzionali e in generale delle politiche di contenimento del costo
del lavoro nei confronti delle partecipate pubbliche al 100%.49 Inoltre
le frequenti perdite di esercizio, denunciano la sussistenza di spese
gestionali  finalizzate  a  scopi  diversi  rispetto  alla  produzione
Legge 131/2003. Tale disposizione prevede che la Corte riferisca, almeno annualmente,  sugli
andamenti complessivi della finanza regionale e locale, tenendo conto anche della gestione degli
organismi partecipati. 
49  Corte dei Conti,  Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 12  Tra le
questioni  di  rilievo,  in particolare  merita  attenzione l'espansione delle spese per  il  personale
impiegato presso i principali organismi partecipanti, per l'effetto dell'aumento del numero dei
dipendenti  e  dei  relativi  costi,  l'aumento  delle spese  per  studi  ed  incarichi  di  consulenza  e
l'incremento dei compensi percepiti dagli amministratori.
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dell'attività: gli  enti locali,  ormai privati  di ogni forma di controllo
preventivo,  perseguivano  attraverso  le  partecipazioni,  politiche
pubbliche  diverse  rispetto  agli  scopi  della  società,  anche  il
consolidamento del consenso politico mediante pratiche clientelari.50
• La costituzione e la partecipazione in società da parte degli enti locali
risultava  essere  spesso  utilizzata  quale  strumento  per  forzare  le
regole  poste  a  tutela  della  concorrenza.  L'impatto  economico
dell'azione  di  queste  imprese  pubbliche  è  tale  da  condizionare  i
mercati locali operando forti discriminazioni: Per esempio la pratica
degli  affidamenti  diretti,  con  la  costituzione  di  società,  in  genere
miste,  allo scopo di  evitare le  gare  pubbliche per  l'affidamento di
servizi  di  tipo  economico,  senza  però  rispettate  le  regole
dell'affidamento in house, su cui è intervenuta più volte la Corte di
Giustizia  dell'Unione  Europea.  Anche  la  Corte  dei  Conti  ha
evidenziato l'eccessivo ricorso agli affidamenti in house, fenomeno
meritevole di attenzione per la rigidità dei presupposti legittimanti in
50  Corte dei Conti,  Gli organismi partecipati degli  enti territoriali, Relazione 2015, pag. 10  Con
particolare riferimento agli organismi partecipati dalle Regioni, le Sezioni regionali di controllo
hanno evidenziato diverse problematiche concernenti tra l'altro il forte indebitamento di alcune
società  partecipate,  la  mancata  assunzione  della  deliberazione  motivata  di  ricognizione  delle
partecipazioni  in  atto,  la  mancata  allegazione  dei  rendiconti  degli  organismi  partecipati,  la
presenza di società con perdite rilevanti, le carenze nell'esercizio delle verifiche spettanti al socio,
la mancata conciliazione dei rapporti debiti/creditori con gli organismi partecipati.
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assenza dei quali si determinerebbe una palese violazione delle regole
sulla  concorrenza;
• Altro  problema che si  pone  è  la  questione  della  compatibilità  ed
applicabilità del regime speciale della responsabilità amministrativa e
della giurisdizione della Corte dei Conti;
• Ed infine merita  rilievo  il  dibattito in merito alla  sottoponibilità  o
meno  allo  statuto  dell'imprenditore  commerciale  e quindi  sulla
fallibilità delle società in mano pubblica. La questione della fallibilità
o meno di tali soggetti nasce dalla disposizione di cui all'art. 1 della
Legge Fallimentare 267/1942 secondo il quale gli enti pubblici non
possono fallire.51   
51 E. Codazzi, Società in mano pubblica e fallimento, Giurisprudenza Commerciale, fasc. 1, 2015, pag.
74   Rappresenta uno dei profili di maggiore interesse ed attualità scaturente dall'ampio dibattito
sulla  natura  della  società  cd.  “in  mano  pubblica”  e  sul  regime  di  disciplina  applicabile  in
mancanza di specifiche previsioni sul punto.
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CAPITOLO 2
UNA CORNICE NORMATIVA IN CONTINUA
EVOLUZIONE
2.1  Le  società  degli  enti  territoriali  nella
legislazione recente
A partire dal 2006 è iniziato un processo di riforme, animato dalla volontà
del legislatore di ridimensionare il  fenomeno, o quanto meno arginare lo
sviluppo,  rendendo  l'adozione  di  tale  strumento  organizzativo  poco
appetibile ai poteri locali. 
Gli  interventi  del  legislatore  hanno  avuto  principalmente  due  diverse
finalità: la tutela e la promozione della concorrenza, da un lato, il corretto e
funzionale  utilizzo  delle  risorse  pubbliche  dall'altro,  incrementando
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significativamente  oneri,  controlli  e  responsabilità  a  carico  del  socio
pubblico. 
E’ indubbio che tali limiti incidono in modo rilevante sul modello civilistico
di riferimento. 
Si  tratta  di  politiche  restrittive  provocate  dalla  necessità  di  operare  una
riduzione della spesa pubblica, ossia di limitare la proliferazione del bilancio
parallelo in cui in sede locale transitano indisturbati tutti i costi di politiche
dirette  a  sostenere  l'economia  locale  e  la  creazione  di  posti  di  lavoro
pubblici.
Agli iniziali strumenti di maggiore flessibilità del sistema privatistico, quali,
appunto, principalmente la non sottoposizione di tali soggetti alle regole del
rispetto del patto di stabilità e alla disciplina delle assunzioni di personale,
prevista nel settore pubblico, si sono cominciati ad affiancare strumenti di
gestione  più  rigidi  correlati  alla  grave  crisi  finanziaria  con  l’esigenza  di
definire strumenti di gestione che realizzassero, sia un maggior rigore nella
gestione, che una provvista  delle risorse umane orientata ai principi della
selettività e trasparenza.
Questa diversa tendenza è caratterizzata dalla  produzione di una serie  di
norme  restrittive  che  hanno  riguardato,  quantomeno  per  le  società
interamente  partecipate  dall’amministrazione  pubblica,  in  special  modo
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dagli  enti territoriali,  limiti  e  regole  sempre più vincolanti,  sì  da rendere
difficile  una  netta  distinzione di  tali  soggetti  privati  dall’amministrazione
pubblica. 
Recentemente la stessa Corte Costituzionale, con la sentenza  46/2013, ha
definito la società in house come una longa manus dell’ente locale che l’ha
costituita, come una sua articolazione operativa, anche al fine di consentire
l’affidamento diretto  dei  servizi  in ossequio  alle regole  comuni,  evitando
così la lesione dei principi comunitari.52  
2.2 Le limitazioni ed i divieti operativi alle società
strumentali
Il  decreto  Bersani  n.  223/2006  seppur  rubricato  come  “Norme  per  la
riduzione  dei  costi  degli  apparati  regionali  e  locali  e  la  tutela  della
concorrenza” è finalizzato esplicitamente a evitare alterazioni o distorsioni
della  concorrenza e del mercato e assicurare la  parità  degli  operatori nel
territorio nazionale.53   
52  E. Gentile, L'in house providing come modalità ordinaria di gestione dei servizi pubblici e la cooperazione
verticale istituzionalizzata,  Foro Amministrativo(II) fasc. 4, 2015 pag. 1086 
53 B. Mameli,  Gli organismi di diritto pubblico alla luce delle nuove direttive  Giurisprudenza Italiana,
2014.  La norma è collegata  alla  giurisdizione  della  Corte  di  giustizia che  ha chiarito che la
disciplina delle direttive europee sugli appalti pubblici n. 17 e 18/2004, s'impone nei confronti di
tutti quei soggetti che, indipendentemente dal nomen juris rivestito nei singoli ordinamenti, si
trovano in una situazione di rapporto  con i  soggetti  pubblici tale per cui,  nell'acquistare sul
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Infatti se prima le società strumentali potevano ricevere affidamenti diretti
entro  i  tre  limiti  tradizionali  dell’in  house  providing,  in  seguito
all’emanazione di tale provvedimento l‘ambito di operatività delle stesse è
stato notevolmente ridimensionato.54  
In particolare,  l’art. 13 introduce una serie di limitazioni alle società  c.d.
strumentali stabilendo che le “le società, a capitale interamente pubblico o
misto, costituite o partecipate dalle amministrazioni pubbliche regionali  e
locali per la produzione di beni e servizi strumentali all’attività di tali enti in
funzione della loro attività, con esclusione di servizi pubblici locali  e dei
servizi  di  committenza  o  delle  centrali  di  committenza  nonché,  nei  casi
consentiti  dalla  legge,  per  lo  svolgimento  esternalizzato  di  funzioni
amministrative di loro competenza, devono operare con gli enti costituenti
o partecipanti o affidanti, non possono svolgere prestazioni a favore di altri
soggetti  pubblici o privati,  né in affidamento diretto né con gara,  e non
mercato lavori, servizi o forniture, potrebbero non seguire le logiche proprie dell'impresa privata
e, di conseguenza, necessitano di regole particolari per assicurare il rispetto delle norme e dei
principi  del  Trattato,  garantendo  l'apertura  degli  appalti  pubblici  alla  concorrenza  ed  un
efficiente utilizzo delle risorse pubbliche.
54    Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 6 Talora, i
servizi strumentali si traducono in attività economiche potenzialmente contendibili sul mercato
e,  quindi,  regolate  da norme di  diritto  privato,  in contrasto con la finalità  istituzionale della
società  strumentale,  che  resta  quella  dello  svolgimento  di  attività  amministrativa  in  forma
privatistica
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possono  partecipare  ad  altre  società  o  enti  aventi  sede  nel  territorio
nazionale”.
Una volta che un ente locale abbia costituito, o partecipato, ad una società
allo  scopo  di  affidarle,  in  deroga  alle  procedure  di  evidenza  pubblica
un’attività strumentale, non sarebbe possibile per la stessa società svolgere
prestazioni a favore di altri soggetti pubblici o privati, né con l’affidamento
diretto, né con gara, e neppure partecipare ad altre società od enti. In altri
termini, si è voluto evitare che la stessa società operi contemporaneamente
come interlocutore preferenziale dell’ente costituente e come competitore
di mercato.55  
Tale  intervento  risulta  pienamente  conforme  al  dettato  costituzionale
essendo  rivolto  non  a  limitare  la  concorrenza  ma  a  salvaguardarla,
eliminando  posizioni  di  privilegio  riconoscibili  alle  società  pubbliche  a
scapito degli operatori privati.56  
55  Sez. reg. controllo Lombardia, parere 13 ottobre 2011, n. 517    Le società strumentali non
possono svolgere (in relazione alla loro posizione privilegiata, vista la loro natura e la deroga alle
ordinarie  procedure  di  affidamento)  altre  attività  a  favore  di  altri  soggetti  pubblici  o  privati
poiché  in  caso  contrario  si  verificherebbe  un'alterazione  o  comunque una  distorsione  della
concorrenza all'interno del mercato locale di riferimento, come espressamente precisato anche
dalla Corte dei Conti.
56  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 42 La
strumentalità concerne i beni e servizi prodotti dalla società in relazione all'attività dell'ente, e
non lo strumento societario, o meglio, la funzione della società rispetto ai compiti dell'ente.
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La norma si applica sia alle società interamente pubbliche che alle società
miste  cioè con capitale  in parte  pubblico  ed in parte  privato.  La  norma
infatti,  equipara le società  a capitale misto a  quelle  interamente in mano
pubblica.
Sono escluse  dalla norma in commento i «servizi  di committenza o delle
centrali di committenza a livello regionale a supporto di enti senza scopo di
lucro e le amministrazioni aggiudicatrici di cui all'articolo 3, comma 25, del
codice dei contratti  pubblici relativi  a lavori,  servizi  e forniture,  di cui al
D.Lgs. 163/2006.
La nuova norma, come abbiamo già detto, per sua espressa previsione non
si applica alle società che erogano servizi pubblici locali, i quali  hanno ad
oggetto la produzione di beni ed attività rivolti a realizzare fini sociali ed a
promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità locali. I servizi
strumentali  invece  sono  attività  destinate  a  favore  della  stessa  pubblica
amministrazione affidante.
Sono servizi  pubblici  locali  ad esempio  la  produzione e  distribuzione di
energia  elettrica,  luce,  acqua, gas,  raccolta  e smaltimento rifiuti,  trasporto
pubblico locale di persone, il trasporto ferroviario regionale.
Sono servizi strumentali ad esempio la progettazione, gestione e sviluppo di
programmi informatici, il supporto alle attività tecnico-amministrative della
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pubblica amministrazione, la valorizzazione, la gestione e la manutenzione
del  patrimonio  immobiliare,  e  progettazione  e  realizzazione  di  nuove
infrastrutture,  la  manutenzione  delle  strade,  la  manutenzione  del  verde
pubblico.
I primi sono remunerati dalla collettività degli utenti normalmente in misura
totale o talvolta parziale.  I secondi sono invece remunerati  integralmente
dalla pubblica amministrazione committente.
La  finalità  del  D.L.  223/2006 di  evitare  effetti  distorsivi  della  libera
concorrenza,  si  persegue  non  solo  vietando le  attività  diverse  da  quelle
classificabili  come strumentali  rispetto alle  finalità  dell'ente  pubblico,  ma
anche vietando la partecipazione delle società strumentali ad altre società.
In effetti, l'alterazione della libera concorrenza può realizzarsi anche in via
mediata, ossia fruendo dei vantaggi derivanti dall'investimento del capitale
di una società strumentale in altro soggetto societario costituito con finalità
neppure  indirettamente  strumentali,  ma  anzi  intrinsecamente
imprenditoriali. 
Gli enti pubblici controllanti hanno il dovere di adeguarsi ai divieti previsti
dall’art. 13 del decreto Bersani adottando apposite misure organizzative. 
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La sanzione prevista per le società che non rispettano i divieti di cui all’art.
13 del decreto Bersani è la nullità.57  
Sono quindi nulli  i contratti  di affidamento di servizi pubblici locali o di
servizi strumentali o di affidamento di attività di libero mercato provenienti
da soggetti  terzi cioè  non soci  della  società  strumentale,  e  deve ritenersi
nullo il contratto di società che prevede lo svolgimento contemporaneo di
servizi pubblici locali e servizi strumentali.
2.3  Le  attività  non  strettamente  necessarie  alle
finalità istituzionali
Al fine di tutelare la concorrenza e il mercato, il comma 27 dell’art. 3 della
Legge 244/2007 ha disposto che,  eccezion fatta  per il  settore dei servizi
pubblici  e  per  quello  dei  servizi  di committenza,  gli  enti territoriali,  non
possono  costituire  o  partecipare  a  società  aventi  per  oggetto  attività  di
produzione  di  beni  e  di  servizi  non  strettamente  necessarie  per  il
perseguimento delle proprie finalità istituzionali, ne assumere o mantenere
direttamente partecipazioni, anche di minoranza, in tali società. 
57  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 427  La
ratio della norma appare quella di rendere obbligatoria l'esclusività del rapporto fra l'ente e la
società dallo stesso creata per produrre beni/servizi soltanto allo stesso destinati, ed impedire
che tale rapporto posso consentire comportamenti (da parte della società) nel mercato contrari
ai criteri concorrenziali. 
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Si tratta di un limite all’attività di impresa degli  enti pubblici,  i  quali,  pur
avendo  riconosciuta  la  capacità  di  costituire  società,  non  sono  liberi  di
utilizzare questo  strumento per  finalità  diverse  rispetto  all’organizzazione
dell’esercizio dei propri compiti istituzionali.58  
Con  l’art.  3  della  Legge  244/2007  si  è  formalizzato  un  pesante
condizionamento  della  libera  autonomia  negoziale  delle  pubbliche
amministrazioni limitando la costituzione delle società, da parte delle stesse,
ai  soli  casi  in  cui  producano  beni  e  servizi  strettamente  necessari  al
perseguimento delle relative finalità istituzionali. 
Inoltre, come ha osservato la giurisprudenza, la norma in esame ha posto
un limite all’impiego dello strumento societario non tanto per assicurare la
tutela della concorrenza, quanto per garantire, in coerenza con l’esigenza di
rispettare il principio di legalità, il perseguimento dell’interesse pubblico.
Quello  previsto  dalla  Finanziaria  2008 non è  un  divieto  assoluto,  come
quello contenuto nell’art. 13 del decreto Bersani, infatti la norma lascia agli
enti territoriali la valutazione di ciò che rientra nelle proprie finalità.59    
Dunque e'  sempre ammessa la  costituzione di società  e la detenzione di
partecipazioni  in  esse  che producono servizi  di  interesse  generale e  che
forniscono servizi di  committenza o di centrali  di  committenza a  livello
58  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 427
59  F.R. Fantetti, La responsabilità degli organi delle società a partecipazione pubblica, La Responsabilità
Civile n. 6, 2012
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regionale  a  supporto  di  enti  senza  scopo di  lucro  e  di  amministrazioni
aggiudicatrici. 
L'assunzione di  nuove partecipazioni  e  il  mantenimento di  quelle  già  in
essere devono essere autorizzati dall'organo consiliare con delibera motivata
in ordine alla sussistenza dei predetti requisiti, che deve essere trasmessa alla
sezione competente della Corte dei Conti. Il risultato dell'attività ricognitiva
deve condurre l'ente ad esprimersi caso per caso con una delibera motivata,
che verifichi le citate condizioni ed adotti i provvedimenti conseguenti.
La  norma  ribadisce  e  rinforza  il  principio  generale  per  il  quale  la
costituzione  di  società  da  parte  degli  enti  locali  presuppone  la
“funzionalizzazione”  dell'attività  di  carattere  imprenditoriale  alla  cura  di
interessi generali giuridicamente organizzati in funzioni o servizi pubblici.
Per giungere, dunque, ad un inquadramento della questione occorre:
• definire l'ambito delle finalità istituzionali del comune, in relazione al
quale è possibile fare riferimento alle funzioni fondamentali di cui
all'art. 14 c. 27 del D.L. 78/2010;
• accertare la stretta necessarietà fra l'attività svolta dalla società e le
predette finalità.60    
60  F.R. Fantetti, La responsabilità degli organi delle società a partecipazione pubblica, La Responsabilità
Civile n. 6, 2012
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2.4   Criteri  e  modalità  per  il  reclutamento  del
personale 
Sul  versante  degli  enti  proprietari,  il  legislatore  ha  inteso  evitare  che  il
ricorso alle esternalizzazioni comportasse una duplicazione della spesa per il
personale, perciò ha imposto alle amministrazioni che, a seguito di processi
di riorganizzazione, assumano partecipazioni in società o altri organismi, di
adottare provvedimenti di trasferimento delle risorse umane, finanziarie e
strumentali  in  misura  adeguata  alle  funzioni  esercitate,  provvedendo  alla
corrispondente rideterminazione della  propria  dotazione organica ai sensi
dell'art. 3, c. 30 della Legge 244/2007. 
Fermo  restando  l’inapplicabilità  della  predetta  disposizione  alle
partecipazioni in società quotate nei mercati regolamentati, il principio fu
ribadito dall’art. 6 bis, del D.Lgs. 165/2001, aggiunto dalla Legge 69/2009,
che ha previsto l’adeguamento della dotazione organica degli enti in caso di
ricorso  al  mercato  per  l’acquisizione  di  servizi  originariamente  prodotti
all’interno.61  
Dopo alcuni anni in cui era stata prevista l'estensione alle partecipate delle
medesime regole definite per gli enti locali, è stata modificata radicalmente
l'impostazione della disciplina, introducendo con la Legge 89/2014 per le
61  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 454
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società a partecipazione pubblica totale o di controllo, l'obbligo di attenersi
al principio di riduzione dei costi del personale, attraverso il contenimento
degli oneri contrattuali e delle assunzioni di personale.
È stato così  elaborato un principio  di riduzione progressiva  dei costi  di
personale, da realizzare agendo su alcuni profili specificamente individuati,
costituiti dagli oneri contrattuali e dalle assunzioni di personale.
La concreta  declinazione delle  modalità  di rispetto  di  tale  principio,  poi,
compete  all'ente  controllante,  il  quale  è  chiamato,  tenendo anche conto
delle  disposizioni  che  stabiliscono a  suo  carico  divieti  o  limitazioni  alle
assunzioni  di  personale,  con  propri  atti  di  indirizzo,  a  definire  specifici
criteri e modalità di attuazione in funzione anche del settore in cui opera.
La società partecipata a sua volta è chiamata ad adottare tali indirizzi con
propri provvedimenti e nel caso del contenimento degli oneri contrattuali,
gli stessi vengono recepiti in sede di contrattazione di secondo livello.62  
Un ulteriore vincolo è stato introdotto dalla Legge 114/2014 che impone
alle amministrazioni pubbliche locali di coordinare le politiche assunzionali
dei soggetti di cui all'articolo 18, comma 2-bis, al fine di garantire anche per
i medesimi  soggetti  una graduale  riduzione della  percentuale tra  spese di
personale e spese correnti.63  
62  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 57
63   F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 454  
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Di conseguenza, nell'ambito delle direttive che gli enti controllanti devono
definire, occorre tenere conto non soltanto del principio di riduzione della
spesa  di  personale  (già  vigente  in  precedenza)  bensì  anche dell'ulteriore
vincolo di riduzione progressiva del rapporto tra spesa di personale e spesa
corrente.
Rimangono  vigenti  le  disposizioni  recate  dall’art.  18,  c.  1,  del
D.L.112/2008,  che hanno introdotto come principio generale,  l’evidenza
pubblica nel reclutamento da parte delle società pubbliche, in particolare di
quelle a totale partecipazione pubblica che gestiscono servizi pubblici locali,
secondo le disposizioni dell’art. 35, c. 3, del D.Lgs. 165/2001.64  
2.5  I vincoli sul contenimento della spesa pubblica
Ulteriori  interventi  sono stati  disposti  nel  2010 dal decreto  competitività
con la finalità di contenere i costi pubblici.65    
In particolare l'art. 14 comma 32, del D.L. 78/2010 e successive modifiche
ha  vietato  ai  comuni  con  popolazione inferiore  ai  trentamila  abitanti  la
costituzione di nuove società ed imposto la dismissione di tutte quelle già
partecipate,  salvo  che  si  tratti  di  società  costituite,  con  partecipazione
64  A. Boscati, La politica del  governo Renzi per il settore pubblico tra conservazione e innovazione, Lavoro
nelle Pubbliche Amministrazioni (II), fasc.2, 2014 pag. 233 
65  F.R. Fantetti, La responsabilità degli organi delle società a partecipazione pubblica, La Responsabilità
Civile n. 6, 2012
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paritaria  o proporzionale  al numero  degli  abitanti,  da più comuni  la  cui
popolazione complessiva superi i trentamila abitanti.
Inoltre ha consentito ai comuni con popolazione compresa tra i trentamila
e i cinquantamila abitanti di detenere la partecipazione di una sola società
dismettendo tutte le altre. 
Ha imposto di dismettere le partecipazioni non consentite entro un termine
dallo stato fissato al 31 dicembre 2013. 
È  stata  prevista,  in  sostanza,  l'ammissibilità  di  un'unica  partecipazione
societaria  per i  comuni tra  i  trentamila  e i cinquantamila  abitanti ed una
sorta di incapacità ad acquistare la qualità di socio per i comuni più piccoli
salvo che insieme ad altri comuni. 
2.6   L'organizzazione  per  ambiti  territoriali
ottimali dei servizi pubblici locali a rete
L'art. 25 del D.L 1/2012, come convertito in Legge 27/2012 introducendo
l'art.  3  bis  al  D.L.  138/2011,  ha previsto  che lo  svolgimento dei  servizi
pubblici  locali  a  rete  di  rilevanza economica  sia  organizzato  in ambiti  o
bacini territoriali ottimali e omogenei tali da consentire economie di scala e
di differenziazione idonee  massimizzare l'efficienza del servizio.66  
66   N. Fiorenzo (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 413
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Le procedure per il conferimento della gestione dei servizi pubblici locali a
rete di rilevanza economica sono effettuate unicamente per ambiti o bacini
territoriali  ottimali  e omogenei dagli  enti di governo a ciò appositamente
istituiti  o  designati,  cui  gli  enti  locali  partecipano  obbligatoriamente.
Qualora gli enti locali non aderiscano ai predetti enti di governo entro il 1°
marzo  2015  oppure  entro  sessanta  giorni  dall'istituzione  o  designazione
dell'ente  di  governo  dell'ambito  territoriale  ottimale,  il  Presidente  della
Regione esercita,  previa  diffida all'ente  di  governo  ad adempiere  entro il
termini di trenta giorni, i poteri sostitutivi. 
Gli enti di governo devono effettuare la relazione prescritta dall'art. 34 c. 20
D.L.  179/2012,  e  le  loro  deliberazioni  sono  validamente  assunte  nei
competenti  organi  degli  stessi  senza  necessità  di  ulteriori  deliberazioni,
preventive  o  successive,  da  parte  degli  organi  degli  enti  locali,  nella
menzionata relazione, gli enti di governo danno conto della sussistenza dei
requisiti  previsti  dall'ordinamento  europeo  per  la  forma  di  affidamento
prescelta  e  ne  motivano  le  ragioni  con  riferimento  agli  obiettivi  di
universalità  e  socialità,  di  efficienza,  di  economicità  e  di  qualità  del
servizio.67  
67   N. Fiorenzo (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 413
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Al  fine  di  assicurare  la  realizzazione  degli   interventi  infrastrutturali
necessari da parte del soggetto affidatario, la relazione deve comprendere
un piano economico finanziario  che, fatte salve le disposizioni di settore,
contenga anche la proiezione, per il periodo di durata dell'affidamento, dei
costi  e  dei  ricavi,  degli  investimenti  e  dei  relativi  finanziamenti,  con  la
specificazione, nell'ipotesi di affidamento in house, dell'assetto economico
patrimoniale della  società,  del capitale proprio investito e dell'ammontare
dell'indebitamento  da  aggiornare  nel  triennio.  Il  piano  economico
finanziario deve essere asseverato da un istituto di credito o da società di
servizi  costituite  dall'istituto  di  credito  stesso  e  iscritte  nell'albo  degli
intermediari   finanziari,  o  da  una  società  di  revisione.  Nel  caso  di
affidamento in house, gli enti locali proprietari procedono, contestualmente
all'affidamento,  ad  accantonare  pro  quota  nel  primo  bilancio  utili,  e
successivamente  ogni  triennio,  una  somma  pari  all'impegno  finanziario
corrispondente al capitale proprio previsto per il triennio nonché a redigere
il bilancio consolidato con il soggetto affidatario in house.68  
E' poi previsto quanto segue:
 fatti salvi i finanziamenti già assegnati anche con risorse derivanti da
fondi europei, i finanziamenti a qualsiasi titolo concessi a valere su
68   N. Fiorenzo (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 414
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risorse pubbliche statali ai sensi dell'art. 119, c. 5 della Costituzione
relativi ai servizi pubblici locali  a rete di rilevanza economica sono
attribuiti  agli  enti  di  governo  degli  ambiti  o  dei  bacini  territoriali
ottimali ovvero ai relativi gestori del servizio a condizione che dette
risorse  siano  aggiuntive  o  garanzia  a  sostegno  dei  piani  di
investimento approvati dai menzionati enti di governo. Le relative
risorse sono prioritariamente assegnate ai gestori selezionati tramite
procedure di gara ad evidenza pubblica o di cui comunque l'Autorità
di regolazione competente, o l'ente di governo dell'ambito nei settori
in cui l'Autorità di regolazione non sia stata istituita, attesi l'efficienza
gestionale  e  la  qualità  del  servizio  reso  sulla  base  dei  parametri
stabiliti dall'Autorità stessa o dall'ente di governo dell'ambito, ovvero
che abbiano deliberato operazioni di aggregazione societaria;
 le spese in conto capitale, ad eccezione delle spese per l'acquisto di
partecipazioni,  effettuate  dagli  enti  locali  con  i  proventi  derivanti
dalla dismissione totale o parziale, anche a seguito di quotazione, di
partecipazioni  in  società,  e  i  medesimi  proventi  sono  esclusi  dai
vincoli del patto di stabilità interno.69  
69   N. Fiorenzo (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 414
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2.7  Abrogazione delle disposizioni limitatrici
Numerosi sono stati negli ultimi anni gli interventi del legislatore diretti a
contenere  il  fenomeno della  proliferazione delle  società  partecipate  dalle
amministrazioni locali. La tecnica utilizzata dal legislatore per perseguire la
predetta finalità è stata, in un primo momento, quella di introdurre divieti di
costituzione di società o obblighi di dismissione delle partecipazioni o di
privatizzazione per  limitare  la  possibilità  per  le  amministrazioni  locali  di
avvalersi dello strumento societario per svolgere servizi ed attività di loro
competenza.70  
Tale tecnica è stata abbandonata dalla legge di stabilità 2014 che, infatti, ha
abrogato gran parte delle disposizioni volte a impedire la costituzione o la
partecipazione degli enti locali a società.
In particolare è stato abrogato il comma 32 dell’art. 14 del D.L. 78/2010, in
questo mono sono venute meno le disposizioni che vietavano ai comuni
fino a 30 mila abitanti la costituzione di nuove società e il mantenimento,
salvo alcune espresse deroghe, delle partecipazioni in società già costituite,
nonché la possibilità per i comuni con popolazione tra i 30 mila e i 50 mila
abitanti di mantenere più di una partecipazione.
70  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 411
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Sono state  abrogate  le  disposizioni  di  cui  all'art.  4  del  D.L.  95/2012.  A
seguito  di  tale  abrogazione  sono  venute  meno  le  disposizioni  che
imponevano lo scioglimento o la privatizzazione delle società strumentali
che avevano realizzato nel 2011 un fatturato superiore al 90% per i servizi
forniti  agli  enti controllanti e che escludevano dallo scioglimento o dalla
privatizzazione  le  predette  società  solamente  se  ricorrevano  specifiche
caratteristiche indicate nel comma 3-bis o se venivano predisposti appositi
piani di ristrutturazione e razionalizzazione ai sensi del comma 3 sexies, in
entrambi  i  casi  previo  parere  vincolante,  rispettivamente,  dell’Autorità
garante della  concorrenza e del  mercato e del Commissario straordinario
per la razionalizzazione della spesa per l’acquisto di beni e servizi;
Ed infine sono stati  abrogati i commi da 1 a 7 dell’art. 9 del citato D.L.
95/2012. A seguito di tale abrogazione sono venute meno le disposizioni,
peraltro,  già  in  parte  superate  in  virtù  della  sentenza  della  Corte
costituzionale 296/2013,  che imponevano agli enti locali  la soppressione,
l’accorpamento  o la  riduzione dei  relativi  oneri  finanziari  in  misura  non
inferiore  al 20% di  enti,  agenzie  e organismi comunque denominati e di




Nell’abrogare le disposizioni che vietavano o limitavano la possibilità per le
amministrazioni pubbliche locali di avvalersi di società a partecipazione di
maggioranza, diretta o indiretta per gestire servizi pubblici e strumentali, la
Legge 147/2013 ha, però, imposto alle stesse società, a decorrere dal 2014,
di  concorrere  “alla  realizzazione  degli  obiettivi  di  finanza  pubblica,
perseguendo la sana gestione dei servizi secondo criteri di economicità ed
efficienza” (comma 553, art. 1).
Ciò  non  ha  comportato,  tuttavia,  l’assoggettamento  degli  organismi
partecipati  al patto di stabilità  interno,  com’era previsto dalla  precedente
normativa, le cui disposizioni peraltro mai applicate a causa della mancata
emanazione dei decreti ministeriali di attuazione, sono state tutte abrogate
dalla legge di stabilità 2014.
Le modalità  scelte dal legislatore per fare sì  che gli  organismi partecipati
dagli  enti  locali  realizzino  gli  obiettivi  di  finanza  pubblica  sono,  invero,
altre.  In  primo  luogo,  è  stata  prevista,  per  i  servizi  pubblici  locali,
l’individuazione di parametri standard dei costi  e dei rendimenti costruiti
nell’ambito della banca dati delle Amministrazioni pubbliche, di cui all’art.
13 della  l.  196 del 2009,  utilizzando le informazioni disponibili  presso le
Amministrazioni pubbliche. Per i servizi strumentali i parametri standard di
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riferimento sono, invece, costituiti dai prezzi di mercato (comma 553, art. 1,
l. 147/2013).
La legge di stabilità 2014 ha, poi, introdotto specifiche misure finalizzate ad
evitare  che  il  perpetuarsi  di  gestioni  in  perdita  possa  ripercuotersi
negativamente sugli  obiettivi di finanza pubblica, che, come si è visto, gli
organismi  partecipati  dagli  enti  locali  sono  tenuti  a  realizzare,  proprio
attraverso  la  sana  gestione  dei  servizi  secondo criteri  di  economicità  ed
efficienza.  A  tal  fine  è  stata  prevista  la  costituzione  di  un  fondo  di
accantonamento  da  parte  delle  pubbliche  amministrazioni  locali,  che
detengono partecipazioni in società le quali presentino un risultato negativo
o saldo finanziario negativo.71  
La legge di stabilità del 2014 ha, tuttavia, introdotto una nuova ipotesi di
soppressione delle società partecipate fondata, però, non più, com’era nelle
ipotesi  contemplate  dalle  disposizioni  abrogate,  su  criteri  meramente
soggettivi, ma su un criterio oggettivo. Ai sensi del comma 555 dell’art. 1
della  Legge  147/2014  devono,  infatti,  essere  poste  in  liquidazione,  a
decorrere  dall’esercizio 2017,  le  società  partecipate di cui al  comma 554,
diverse  da  quelle  che  esercitano  servizi  pubblici  locali,  che  abbiano
conseguito un risultato negativo per quattro dei cinque anni precedenti.
71   N. Fiorenzo (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 411
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La  norma  ha  l’evidente  scopo  di  eliminare  le  società  partecipate  da
pubbliche  amministrazioni  locali  strutturalmente  deficitarie  e  che
costituiscono un peso per la finanza pubblica .
Le  società  in  questione,  tra  le  quali  non  sono  comprese  le  società  che
esercitano servizi pubblici locali, che si trovano nella condizione suddetta,
devono  essere  poste  in  liquidazione  entro  sei  mesi  dalla  data  di
approvazione del bilancio o rendiconto relativo all’ultimo esercizio. In caso
di mancato avvio, entro il predetto termine, della procedura di liquidazione,
i  successivi  atti  di  gestione  sono  nulli  e  la  loro  adozione  comporta
responsabilità erariale dei soci.
Inoltre  è  opportuno  rilevare  che  nella  Legge  147/2013  vi  sono  altre
disposizioni  dirette  a  favorire  lo  scioglimento  volontario  delle  società
partecipate da enti locali o la loro privatizzazione.72  




3.1 La centralità del sistema dei controlli
Con la costituzione di società partecipate o soggetti strutturalmente esterni
all'ente proprietario, ai quali vengono affidate attività e servizi pubblici di
particolare rilievo per la vita delle comunità amministrative, si viene sempre
più a delineare un modello sistemico nel quale l'ente locale deve costituire il
centro d'indirizzo e coordinamento.
Per  assolvere  a  tale  funzione  è  necessario  definire  idonei  strumenti  di
collegamento  e  monitoraggio.  In  particolare,  una  delle  maggiori
responsabilità amministrative a carico del socio pubblico deriva dall'obbligo
della stretta dei controlli sulle società partecipate, secondo le regole istituite
dall'articolo 3 del D.L. 174/2012.73  
73  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 2 La priorità
assoluta  del  potenziamento  della  governance  sugli  organismi  partecipativi,  sia  mediante  il
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Si  tratta  di  un  peculiare  controllo  interno  finalizzato  alla  verifica
dell'efficacia, dell'efficienza e dell'economicità degli organismi partecipati, e
che appare destinato ad accentuare le responsabilità dell'ente.
A seguito di quest'ultimo intervento, infatti, è stato introdotto il sub-sistema
di controlli sulle società partecipate di cui all'articolo 147 quater del D.Lgs.
267/2000, che si connota per un'estensione graduale del relativo perimetro
di applicazione, stabilendo che dapprima l'obbligo dei nuovi controlli gravi
soltanto sugli enti locali con popolazione superiore ai 100 mila abitanti, e
vincoli poi dall'anno 2014 gli enti al di sopra dei 50 mila abitanti, nonché
dal 1° gennaio 2015 gli enti sopra i 15 mila abitanti.
Il  principale  obiettivo  perseguito  dal  legislatore  con  l'introduzione  della
norma è l'istituzione di un sottosistema di controlli interni che sia realmente
in  grado  di  garantire  un  monitoraggio  periodico  sull'andamento  delle
partecipate,  nonché  di  analizzare  gli  scostamenti  rispetto  agli  obiettivi
assegnati,  in  vista  delle  azioni  correttive  sulla  gestione  che  risultino
rafforzamento  dei  controlli  interni  sia  attraverso la  rilevazione  dei  risultati  complessivi  della
gestione degli enti territoriali, è sottolineata dagli indirizzi della Corte dei conti. La Sezione delle
autonomie, nelle linee guida destinate agli organi di revisione presso gli enti locali, nonché agli
organi di vertice degli stessi enti, ha richiamato l'attenzione sulle responsabilità connesse al ruolo
di enti titolari di quote di partecipazione in enti societari e non societari, contribuendo a definire
il perimetro del controllo. 
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necessarie per evitare possibili squilibri economico-finanziari rilevanti per il
socio pubblico.
Si consideri inoltre che, secondo lo stesso articolo 147 quater,  i  controlli
prescritti vengono esercitati dalle strutture proprie dell'ente locale, che ne
sono responsabili  e quindi non possono essere oggetto né di processo di
esternalizzazione, né di qualsivoglia delega a soggetti terzi.
L'amministrazione deve perciò:
• Definire direttamente e in via preventiva gli obiettivi gestionali a cui
deve  tendere  ogni  società  partecipata  secondo  idonei  standard
qualitativi e quantitativi, 
• Organizzare un sistema informativo finalizzato a rilevare i  rapporti
finanziari tra l'ente proprietario e la società, la situazione contabile,
gestionale e organizzativa delle società stessa, i contratti di servizio, la
qualità  dei  servizi,  il  rispetto  delle  norme  di  legge  sui  vincoli  di
finanza pubblica;
• Effettuare il monitoraggio periodico sull'andamento delle partecipate,
analizzando  gli  scostamenti  rispetto  agli  obiettivi  e  individuando,
volta per volta, le azioni correttive del caso;
• Garantire  che i  risultati  complessivi  della  gestione dell'ente  e  delle
partecipate siano rilevati mediante il bilancio consolidato.
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Tale  impegno, in ogni caso,  deve confluire  nell'apposito regolamento da
adottarsi a cura del consiglio entro tre mesi dalla decorrenza degli obblighi
di controllo, con onere di comunicazione al prefetto e alla sezione regionale
di controllo della Corte dei conti.74  
Lo strumento regolamentare è uno snodo importante per l'attuazione della
normativa,  esso deve disciplinare in concreto il  sub-sistema dei controlli,
individuando  sistemi  informativi  differenziati  in  relazione  al  grado  di
controllo esercitato sulle partecipate.
Inoltre il comma 6 dell'articolo 170 del Tuel prevede espressamente che per
gli  organismi  gestionali  dell'ente  locale  la  relazione  previsionale  e
programmatica  ora definita  documento unico  di  programmazione,  indica
anche gli obiettivi che si intendono raggiungere, sia in termini di bilancio sia
in termini di efficacia, efficienza ed economicità del servizio.
Vi sono poi altre disposizioni del Tuel che impongono di fatto un controllo
sugli  organismi  partecipati  già  operativo  e  cogente,  soprattutto  con
riferimento  alla  verifica  sugli  equilibri  finanziari  di  cui  all'articolo  147
quinquies che «implica anche la valutazione degli effetti che si determinano
74  Corte  dei  Conti,  Gli  organismi  partecipati  degli  enti  territoriali,  Relazione  2015  pag.  1  Il
monitoraggio della  Corte  sul “gruppo ente  territoriale” appartiene  alla tipologia dei controlli
esterni, che sono stati rafforzati dal D.L. 174/2012, mediante disposizioni che si saldano con
quelle che attribuiscono alla Corte dei conti il potere di verifica del funzionamento dei controlli
interni. In entrambi i casi, trattasi di verifiche previste da norme pubblicistiche e, quindi, distinte
da quelle svolte ai sensi del codice civile.
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per il bilancio finanziario dell'ente in relazione all'andamento economico-
finanziario  degli  organismi  gestionali  esterni»,  e  al  rilascio  del  parere  dei
responsabili dei servizi di cui all'articolo 49 Tuel che impone che «su ogni
proposta di deliberazione sottoposta alla Giunta e al Consiglio che non sia
mero  atto  di  indirizzo deve essere  richiesto  il  parere,  in ordine alla  sola
regolarità  tecnica,  del  responsabile  del  servizio  interessato  e,  qualora
comporti riflessi diretti o indiretti sulla situazione economico-finanziaria o
sul  patrimonio  dell'ente,  del  responsabile  di  ragioneria  in  ordine  alla
regolarità contabile».
3.2 Norme  anticorruzione  estese  alle  partecipate
locali
Gli  oneri  di  pubblicità  e  di  trasparenza  imposti  alle  amministrazioni
pubbliche e agli organismi da esse partecipati sono un importante tassello
verso  l’ampliamento  della  base  conoscitiva  e  strumento  efficace  per  la
riduzione di eventuali aree di opacità nella gestione della finanza pubblica.75
Di  particolare  rilevanza  e  complessità,  nell'ambito  della  gestione  delle
società degli enti locali, si presentano gli  adempimenti connessi alla legge
75  G.  Farneti, Il  “male  oscuro”  della  nostra  pubblica  amministrazione:  un'analisi  relativa  alle società
partecipate dagli enti locali, Rivista della Corte dei Conti n. 3-4/2014, pag. 545
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190/2012,  che  sono  stati  estesi,  seppure  con  diversa  intensità,  agli
organismi controllati e partecipati.76
Le società ed enti di diritto privato, controllati e partecipati dalle pubbliche
amministrazioni e dagli enti pubblici economici, devono adeguarsi a tutte le
norme  in  materia  di  anticorruzione  e  innanzitutto  di  trasparenza  finora
previste per lo stato.77  
Occorre  muovere  dallo  spirito  del  corpus  normativo  che  è  quello  di
prevenire l’insorgere di fenomeni corruttivi nei settori dell’amministrazione
più esposti ai rischi: poiché il controllo che l’amministrazione esercita sulle
società  in controllo  pubblico  è  più penetrante di  quello  che deriva dalla
mera  partecipazione  azionaria,  ciò  consente  di  assimilare  le  società
controllate  alle  amministrazioni  controllanti  ed  impone,  quindi,  che  le
predette società,  a differenza di quelle  meramente partecipate che hanno
oneri ridotti, si dotino di tutti gli strumenti previsti per la prevenzione della
corruzione. Tutte le società, controllate o partecipate, laddove non abbiano
76  In particolare l'art. 1 comma 34, Legge 190/2012  prevede che “Le disposizioni dei commi
da 15 a  33 si applicano alle amministrazioni pubbliche di cui all'art.  1 comma 2, del D.Lgs.
165/2001,  agli  enti  pubblici  nazionali,  nonché  alle  società  partecipate  dalle  amministrazioni
pubbliche e dalle loro controllate, ai sensi dell'art. 2359 del c.c., limitatamente alla loro attività di
pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o dell'Unione Europea.”      
77  In  dottrina  si  veda  B.G.  MATTARELLA,  Recenti  tendenze  legislative  in  materia  di
prevenzione  della  corruzione,  in  Corruzione  contro  Costituzione,  n.  1-2/2012  di  Percorsi
costituzionali
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ancora provveduto in tal senso, dovranno in ogni caso adottare il modello
di prevenzione dei rischi previsto dal D.Lgs. 231/2001.78  
Mentre  le  norme  contenute  nel  D.Lgs.  231/2001  sono  finalizzate  alla
prevenzione di reati commessi nell’interesse o a vantaggio della società, ai
sensi della Legge 190/2012 il concetto di corruzione è molto più ampio e
persegue anche la finalità di prevenire condotte volte a procurare vantaggi
indebiti  al  privato corruttore in danno dell’ente,  nel caso di  specie,  della
società controllata. 
Va ribadito che il concetto di corruzione preso a riferimento dall’Autorità
ha  un’accezione  in  cui  rilevano  non  solo  le  fattispecie  penalistiche
disciplinate dagli artt. 318, 319 e 319 ter del codice penale, ma anche l’intera
gamma dei reati contro la pubblica amministrazione disciplinati dal Titolo
II  del  Libro  II  del  codice  penale,  nonché  le  situazioni  di  “cattiva
amministrazione”,  nelle  quali  vanno  compresi  tutti  i  casi  di  deviazione
significativa,  dei  comportamenti  dei  funzionari  pubblici  e  delle  decisioni
delle  pubbliche  amministrazioni,  dalla  cura  imparziale  dell’interesse
pubblico,  cioè  le  situazioni  nelle  quali  interessi  privati  condizionino
78  Autorità Nazionale Anticorruzione, «Linee guida per l’attuazione della normativa in materia di 
prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e 
partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici» 2014, pag. 8
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impropriamente l’azione dell’amministrazione, sia che tale condizionamento
abbia avuto successo, sia nel caso in cui rimanga a livello di tentativo.79  
Poiché le società sono esposte ai medesimi rischi delle amministrazioni che
le  controllano,  tali  rischi  sussistono  anche  in  caso  di  partecipazioni
frazionate tra più amministrazioni in grado di determinare una situazione in
cui la società sia in mano pubblica. 
Pertanto,  poiché  si  tratta  di  un  controllo  esercitato  da  amministrazioni
pubbliche cui si applica direttamente la disciplina in materia di prevenzione
della corruzione, a maggior ragione questa disciplina è applicabile ai soggetti
sui  quali  le  amministrazioni  esercitano  il  controllo,  seppure  in  forma
congiunta.
Lo  scopo è  quello  di  contrastare  le  prassi,  i  vizi,  le  ombre  di  illegalità
ritrovate a più riprese nelle strutture di diritto privato in controllo pubblico,
nazionali o molto più spesso locali, dove i vantaggi del regime privatistico
hanno  consentito,  per  esempio,  di  assumere  senza  concorso  personale
privo o quasi di criteri se non quelli della vicinanza politica.
Già  il  Piano  nazionale  anticorruzione  (PNA),  approvato  dall’Autorità
(A.N.AC.)  con  delibera  n.  72  del  2013,  aveva  previsto  l’applicazione  di
misure  di  prevenzione  della  corruzione  negli  enti  di  diritto  privato  in
79  Autorità Nazionale Anticorruzione, «Linee guida per l’attuazione della normativa in materia di 
prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e 
partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici» 2014, pag. 10
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controllo pubblico e partecipati da pubbliche amministrazioni, anche con
veste societaria, e negli enti pubblici economici. 
A seguito dell’approvazione del PNA, tuttavia, la normativa anticorruzione
prevista dalla Legge 190/2012 e dai decreti delegati ha subito significative
modifiche da parte del D.L. 90/2014 del 2014 convertito con modificazioni
dalla Legge 114/2014.
Uno degli atti simbolo che tutti gli enti e le società sono tenuti ad adottare è
il piano di prevenzione della corruzione della società. 
Il  piano deve prevedere  specifici  contenuti  minimi  declinati  nel contesto
concreto  della  realtà  societaria.  Devono  riguardare  l'individuazione  e
gestione dei rischi di corruzione, il sistema dei controlli, il codice etico o di
comportamento, la trasparenza. E ancora, l'inconferibilità e l'incompatibilità
specifica  per  gli  incarichi  di  amministratore  e  di  dirigente,  l'attività
successiva alla cessazione del rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici, la
formazione, la  tutela  del dipendente che segnala  illeciti,  la rotazione o le
misure  alternative  negli  incarichi,  il  monitoraggio  di  tutte  queste
disposizioni. 
Le società in controllo pubblico che abbiano già approvato un modello di
organizzazione  e  gestione  della  specie  di  quello  disciplinato  dal  D.Lgs.
231/2001 sono tenute ad integrarlo con l’adozione delle misure idonee a
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prevenire  anche  i  fenomeni  di  corruzione  e  di  illegalità  all’interno  delle
società  in  coerenza  con  le  finalità  della  Legge  190/2012,  come  sopra
indicate. Tali misure, che devono fare riferimento a tutte le attività svolte
dalla società, costituiscono il «Piano di prevenzione della corruzione» della
società. 
Laddove il “modello 231” e il Piano di prevenzione della corruzione siano
riuniti  in  un  unico  documento,  è  necessario  che  siano  collocati  in  due
sezioni  distinte,  al  fine  di  identificare  con  chiarezza  i  relativi  contenuti,
poiché ad essi sono correlate forme di gestione e responsabilità differenti.
Fondamentale poi, la nomina della figura del responsabile della prevenzione
della corruzione, dovrà essere un dirigente della società e avrà il compito di
redigere il piano in stretto coordinamento con l’organismo di vigilanza. Il
piano viene adottato dall’organo di indirizzo della società, individuato nel
Consiglio di amministrazione, quale organo di indirizzo, o in altro organo
con funzioni equivalenti.80  
 Il  responsabile della  prevenzione della  corruzione deve essere dotato di
riconosciuti poteri di vigilanza nell'attuazione effettiva delle misure nonché
di  proposta  delle  integrazioni  e  delle  modifiche  ritenute  maggiormente
opportune, essendo nominato dall'organo sociale di indirizzo.
80  Autorità Nazionale Anticorruzione, «Linee guida per l’attuazione della normativa in materia di 
prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e 
partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici» 2014, pag.10
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Soltanto qualora non vi siano dirigenti, ovvero i dirigenti presenti siano in
una  situazione  di  conflitto,  risulta  possibile  individuare  una  figura  non
dirigenziale, dotata comunque delle necessarie competenze. In questo caso,
però, il consiglio di amministrazione è tenuto ad esercitare una funzione di
vigilanza stringente e periodica sull'attività del funzionario. 
In ogni  caso,  considerata  la  stretta  connessione tra  le  misure  adottate ai
sensi del D.Lgs. 231/2001 e il «Piano di prevenzione della corruzione», le
funzioni  del  Responsabile  della  prevenzione  della  corruzione  dovranno
essere  svolte  in  costante  coordinamento  con  quelle  dell’organismo  di
vigilanza nominato ai sensi del citato decreto legislativo.
Interessante,  infine,  è  anche  la  precisazione  riguardante  strettamente
l'organo amministrativo  della  società.  In proposito,  infatti,  si  puntualizza
che  le  amministrazioni  controllanti  dovranno  promuovere  l'inserimento,
anche  negli  statuti  societari,  di  meccanismi  sanzionatori  a  carico  degli
amministratori  che  non  abbiano  adottato  il  piano  di  prevenzione  della
corruzione ed anche il programma della trasparenza.
Il  D.Lgs.  33/2013  riguardante  gli  obblighi  di  pubblicità  e  diffusione  di
informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni ha come obiettivo
quello  di  rafforzare lo  strumento  della  trasparenza81,  intesa  come misura
indispensabile  per  sostenere  la  prevenzione  della  corruzione,  nonché  di
81  Corte dei Conti, Gli Organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 50
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attivare  una  nuova  forma di  controllo  sociale  e  di  partecipazione  attiva
attraverso l'accesso da parte dei cittadini ai dati e alle informazioni inerenti
l'attività della pubblica amministrazione.
Il D.Lgs. 33/2013, innovando le pregresse disposizioni in materia, favorisce
la massima trasparenza, includendo, nell'ambito soggettivo delle pubbliche
amministrazioni,  le  società  partecipate  e  gli  enti  di  diritto  privato,
comunque  denominati,  sottoposti  al  controllo  dell'amministrazione,
soggetti  che  indipendentemente  dalla  loro  veste  formale,  perseguono
finalità di pubblico interesse, in virtù sia di un affidamento diretto sia di un
rapporto autorizzatorio o concessorio.82
Gli obblighi di pubblicazione dei dati relativi alle società partecipate ed altri
enti vigilati o controllati ricadono principalmente sull'ente locale.83  
La  nuova  disposizione  introduce  una  netta  distinzione  tra  le  società
controllate  e le  società  solo  partecipate.  L’elemento  distintivo  tra  le  due
categorie di società appare, pertanto, quello relativo all’organizzazione delle
società controllate,  cui deve essere assicurato il  regime di trasparenza del
D.Lgs.  33/2013.  Per le società  in controllo pubblico,  cioè, la trasparenza
deve essere garantita sia relativamente alle attività di pubblico interesse che
82  Corte dei Conti, Gli Organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 50
83  In particolare l'art. 11, D.Lgs. 33/2013 dispone che “ alle società partecipate dalle pubbliche
amministrazioni di cui al comma 1 e alle società da esse controllate ai sensi dell'art. 2359 del c.c.
si applicano, limitatamente alla attività di pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o
dell'Unione Europea, le disposizioni dell'art.1, commi da 15 a 33, della legge 190/2012”.
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all’organizzazione.  Per  le  società  solo  partecipate,  invece,  gli  obblighi  di
trasparenza sono quelli  di cui ai commi da 15 a 33 della Legge 190/2012
con riferimento alle attività di pubblico interesse 
Ai fini dell’applicazione della disciplina sulla trasparenza assume centralità la
nozione delle «attività di pubblico interesse regolate dal diritto nazionale o
dell’Unione europea» svolte dagli enti in questione. 84  
Sono  certamente  da  considerarsi  attività  di  pubblico  interesse  quelle
qualificate come tali da una norma di legge o dagli  atti costitutivi e dagli
statuti degli enti e delle società e quelle previste dall’art. 11, c. 2, del D.Lgs.
33/2013, ovvero le attività di esercizio di funzioni amministrati
I  predetti  obblighi  tendono  a  rendere  palesi,  per  ciascuno  degli  enti
individuati nell'art. 22 del citato decreto 33, i dati relativi alla ragione sociale,
alla misura della eventuale partecipazione dell’amministrazione, alla durata
dell’impegno, all’onere complessivo a qualsiasi titolo gravante per l’anno sul
bilancio  dell’amministrazione,  al  numero  dei  rappresentanti
dell’amministrazione  negli  organi  di  governo,  al  trattamento  economico
complessivo a ciascuno di essi spettante, ai risultati di bilancio degli ultimi




tre esercizi finanziari. Sono altresì pubblicati i dati relativi agli incarichi di
amministratore dell’ente e il relativo trattamento economico complessivo.85
Gli obblighi di pubblicazione sono, poi, attenuati nei confronti delle società
indirettamente controllate dalle pubbliche amministrazioni per il tramite di
società  direttamente  controllate  (c.d.  Società  di  secondo  livello).  Le
amministrazioni titolari di partecipazioni di controllo sono destinatarie di
un  mero  onere  di  “promozione”  dell'applicazione  dei  principi  di
trasparenza,  da parte  delle  società  direttamente  controllate  nei  confronti
delle società indirettamente controllate dalle stesse.
È, inoltre, previsto che, in caso di mancata o incompleta pubblicazione dei
dati  relativi  agli  enti  partecipati,  è  vietata  l’erogazione in  loro  favore  di
somme a qualsivoglia titolo da parte dell’amministrazione interessata, ferme
restando  le  sanzioni  amministrative  a  carico  dei  responsabili  di  tale
violazione.
85  L'art. 22 del D.Lgs. 33/2013 dispone che sono posti a carico degli “enti di diritto privato in
controllo  pubblico”  e  alle  società  partecipate  alcuni  obblighi  di  pubblicità  volti  a  rendere
conoscibili,  mediante la pubblicazione  sul sito dell'amministrazione  interessata,  tutte le scelte
organizzative compiute relativamente alla cura degli interessi pubblici assegnati dalla legge. Le
società di c.d. di secondo livello, indirettamente controllate dalle p.a. per il  tramite di società
direttamente  controllate,  sono  invece  sottoposte  all'obbligo  di  promuovere  soltanto
l'applicazione dei principi di trasparenza.
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Accanto al  D.Lgs.  33/2013  si  pongono il  D.Lgs  39/2013,  in materia  di
incompatibilità e il D.p.r 62/2013 recante il Codice di comportamento dei
dipendenti pubblici.
Le società controllate adottano un “Programma triennale per la trasparenza
e l’integrità” che costituisce di norma una sezione del Piano di prevenzione
della  corruzione  in  cui  viene  definito  il  modello  organizzativo  che  esse
intendono  adottare  per  assicurare  il  raggiungimento  degli  obiettivi  di
trasparenza. Nel Programma, pertanto, sono specificate le modalità, i tempi
di  attuazione,  le  risorse  e  gli  strumenti  di  verifica  dell’efficacia  delle
iniziative e degli obblighi in materia di trasparenza. Nello stesso Programma
le società indicano, esplicitandone la motivazione, quali sono le attività non
qualificabili di pubblico interesse che, come tali,  non sono sottoposte alle
misure di trasparenza previste dal D.Lgs. 33/2013.86  
Le società sono tenute anche a costituire sul proprio sito web una apposita
sezione denominata “Società trasparente” in cui pubblicare i dati ai sensi del
D.Lgs.  33 del  2013.  Per  limitare  gli  oneri  derivanti  dalla  disciplina  della
trasparenza, qualora le società controllate non dispongano di un sito web,
sarà cura delle amministrazioni controllanti rendere disponibile una sezione
del proprio sito in cui le società controllate possano pubblicare i dati.
86  Autorità Nazionale Anticorruzione, «Linee guida per l’attuazione della normativa in materia di 
prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e 
partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici» 2014, pag. 16
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Ciascuna società  individua,  all’interno dei  propri  sistemi  di  controllo,  un
soggetto  che  attesti  l’assolvimento  degli  obblighi  di  pubblicazione
analogamente a quanto fanno gli Organismi indipendenti di valutazione per
le amministrazioni pubbliche ai sensi dell’art. 14,  c. 4, lett. g), del D.Lgs.
150/2009. I riferimenti del soggetto individuato sono indicati chiaramente
nella sezione del sito web “Società Trasparente” e nel Programma per la
trasparenza e l’integrità.87  
Infine si  considerano  società  a  partecipazione  pubblica  quelle  in  cui  le
amministrazioni detengono una partecipazione non idonea a determinare
una situazione di controllo ai sensi  dell’art.  2359,  c. 1, numeri 1 e 2, del
codice civile. 
In  considerazione  del  minor  grado  di  controllo  che  l’amministrazione
esercita  sulle  società  partecipate,  trattandosi  di  mera  partecipazione
azionaria, ad avviso dell’Autorità, l’attuazione della normativa in materia di
prevenzione  della  corruzione  comporta  oneri  minori  rispetto  a  quelli
imposti alle società in controllo pubblico. Per la trasparenza, la stessa Legge
190/2012 e il D.Lgs. 33/2013 prevedono obblighi di pubblicazione ridotti.
Dette società sono sottoposte alla disciplina in materia di prevenzione della
87   Si veda F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag.
474
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corruzione e della  trasparenza per quel  che riguarda l’attività di pubblico
interesse eventualmente svolta.
Le  società  a  partecipazione  pubblica,  anche  laddove  non  abbiano
provveduto,  sono  comunque  tenute  ad  adottare  un  modello  di
organizzazione e gestione ai sensi del D.Lgs. 231/2001.
Le società a partecipazione pubblica restano quindi soggette al regime di
responsabilità previsto dal D.Lgs. 231/2001 e non sono tenute ad elaborare
un «Piano di prevenzione della corruzione» né a nominare il Responsabile
della prevenzione della corruzione.
Ne  consegue  che,  limitatamente  alle  attività  di  pubblico  interesse
eventualmente svolte, le società partecipate assicurano la pubblicazione nei
propri  siti  web delle informazioni relative  ai procedimenti amministrativi
(art. 1, c. 15, Legge 190/2012), ivi inclusi quelli posti in essere in deroga alle
procedure ordinarie (art. 1, c. 26); al monitoraggio periodico del rispetto dei
tempi procedimentali (art. 1, c. 28); ai bilanci e conti consuntivi (art. 1, c.
15); ai costi unitari di realizzazione delle opere pubbliche e di produzione
dei servizi erogati ai cittadini (art. 1, c. 15); alle autorizzazioni o concessioni
(art. 1, c. 16); alla scelta del contraente per l’affidamento di lavori, forniture
e servizi, anche con riferimento alla modalità di selezione prescelta ai sensi
del codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture, di cui al
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D.Lgs.  163/2006  (art.  1,  c.  16);  alle  concessioni  ed  erogazioni  di
sovvenzioni, contributi,  sussidi, ausili  finanziari, nonché all’attribuzione di
vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati
(art. 1, c. 16); ai concorsi e prove selettive per l’assunzione del personale
(art.  1,  c.  16).  I  dati  sono  pubblicati  in  una  apposita  sezione  del  sito
denominata “Società trasparente”. 
Le  società  partecipate  non  sono  quindi  sottoposte,  diversamente  dalle
società  controllate,  agli  obblighi  di  pubblicità  concernenti  la  propria
organizzazione, né sono tenute a nominare il Responsabile della trasparenza
e ad adottare il Programma per la trasparenza.
È opportuno, inoltre, che esse prevedano, al proprio interno, una funzione
di controllo e di monitoraggio degli obblighi di pubblicazione, anche al fine
di  attestare  l’assolvimento  degli  stessi.  Questa  funzione  è  affidata
preferibilmente  all’Organismo  di  vigilanza,  ferme  restando  le  scelte
organizzative interne ritenute più idonee. 
Analogamente  a  quanto  previsto  per  le  società  controllate,  qualora  le
società partecipate non dispongano di un sito internet in cui costituire  la
sezione “Società trasparente”, sarà cura delle amministrazioni partecipanti
rendere disponibile una sezione del proprio sito in cui le società partecipate
possano pubblicare i dati.
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Questo  insieme  di  interventi  legislativi  hanno  riscritto  la  legislazione
dell'anticorruzione spostando l'interesse  dalla  fase  della  repressione  degli
eventi  corruttivi  alla  fase  della  prevenzione,  tentando  di  eliminare  i
presupposti che consentono lo sviluppo degli avvenimenti corruttivi.88    
La necessità di pubblicità in soggetti formalmente privati ma operanti nella
sfera pubblica quali le società partecipate, rappresenta un passo innovativo,
soprattutto quando esse non sono state costituite per ottenere a favore della
pubblica  amministrazione  servizi  e  processi  produttivi  migliori  e  a  costi
inferiori,  ma  per  superare  i  limiti  sempre  più  stringenti  della  normativa
pubblicistica  sull'attività  delle  pubbliche  amministrazioni,  per  esempio  la
creazione di nuovi posti di sottogoverno con i consigli di amministrazione, i
collegi  sindacali  e  gli  organi  di  revisione,  l'aggiramento  delle  norme  del
patto di stabilità e della normativa sulle assunzioni, l'affidamento di servizi
senza le procedure pubblicistiche, la stabilizzazione di particolari categorie
di lavoratori.89  
Dal  quadro  normativo  sinteticamente  tratteggiato,  emerge  con  evidenza
l’intenzione del legislatore di includere anche le società e gli enti di diritto
privato  controllati  e  gli  enti  pubblici  economici  fra  i  soggetti  tenuti
88  G.  Farneti, Il  “male  oscuro”  della  nostra  pubblica  amministrazione:  un'analisi  relativa  alle società
partecipate dagli enti locali, Rivista della Corte dei Conti n. 3-4/2014 pag. 545
89  Autorità Nazionale Anticorruzione, «Linee guida per l’attuazione della normativa in materia di 
prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e 
partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici» 2014
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all’applicazione della normativa in materia di prevenzione della corruzione e
di  trasparenza,  intenzione  ulteriormente  rafforzata  proprio  dai  recenti
interventi normativi che, come visto sopra in materia di trasparenza, sono
chiaramente indirizzati agli enti e alle società in questione. La ratio sottesa
alla legge n. 190 del 2012 e ai decreti di attuazione appare, infatti, quella di
estendere  le misure  di  prevenzione della  corruzione e di trasparenza,  e  i
relativi  strumenti  di  programmazione,  a  soggetti  che,  indipendentemente
dalla  natura  giuridica,  sono  controllati  dalle  amministrazioni  pubbliche,
gestiscono  denaro  pubblico,  svolgono  funzioni  pubbliche  o  attività  di
pubblico interesse  e,  pertanto,  sono esposte  ai medesimi rischi  cui  sono
sottoposte le amministrazioni alle quali sono in diverso modo collegate, per
ragioni di controllo, di partecipazione o di vigilanza.90  
3.3 Il piano operativo di razionalizzazione
Le novità  legislative  di  maggior  rilievo,  sono legate alla  previsione,  nella
legge di stabilità 2015, dei piani operativi di razionalizzazione per ridurne
numero e costi91 (in tal senso pare svilupparsi anche l'art. 33 della legge di
stabilità per il 2016 in discussione al Senato).
90  Autorità  Nazionale Anticorruzione,  «Linee guida per l’attuazione della  normativa in materia  di
prevenzione della  corruzione  e trasparenza da parte delle  società  e  degli  enti di diritto privato controllati  e
partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici» 2014, pag. 7
91  Si veda il paragrafo 4.1 relativo al Piano Cottarelli
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Novità che si saldano con le disposizioni della legge di stabilità 2014 volte a
una  maggiore  responsabilizzazione  degli  enti  nella  gestione  delle
esternalizzazioni, istituendo un rapporto diretto tra risultati degli organismi
ed  obblighi  di  accantonamento  nei  bilanci  degli  enti,  sino  alla  prevista
dismissione delle quote di partecipazione.92  
Con l'art. 1 comma 611-612 Legge 190/2014 è stato previsto, in particolare,
l'obbligo di presentazione dei piani operativi di razionalizzazione da parte
ciascun  ente  proprietario,  con  l'obiettivo  della  riduzione  delle  società
partecipate direttamente o indirettamente, anche mediante le aggregazioni
nei  servizi  pubblici  locali  e  la  dismissione  delle  partecipazioni  non
indispensabili. 
I predetti piani, correlati da una relazione tecnica, devono indicare modalità
e  tempi  di  attuazione,  nonché  l'esposizione  in  dettaglio  dei  risparmi  da
conseguire. I piani riguardano tutte le società detenute dagli enti territoriali,
senza che rilevi la natura del servizio affidato. 
92    Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015  pag. 2 Con l'art.
23  D.L.  66/2014,  convertito  dalla  Legge  89/2014,  è  stato  avviato  un  programma  di
razionalizzazione degli organismi partecipati (aziende speciali, istituzioni e società direttamente o
indirettamente controllate da una pubblica amministrazione) ripreso dalla Legge 190/2014.
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Essi sono predisposti dai presidenti di regioni e province e dai sindaci entro
il 31 marzo 2015 e la loro efficacia sarà oggetto di valutazione da parte delle
sezioni regionali di controllo entro il 31 marzo 2016.93  
Gli  stimoli  alla  concreta  attuazione  dei  piani  sono legati  all'applicazione
degli  incentivi  fiscali  e  in  materia  di  mobilità  del  personale,  nonché
all'esclusione dai vincoli del patto di stabilità interno delle spese in conto
capitale effettuate dagli enti locali con i proventi delle dismissioni.
Preliminarmente la norma riconferma il contenuto dell’art. 3, commi da 27
a 29 della Legge 244/2007 (finanziaria per il 2008). Viene di conseguenza
ribadito  che  al  fine  di  tutelare  la  concorrenza  e  il  mercato,  le
amministrazioni  pubbliche  elencate  nell’articolo  1,  c.  2,  del  D.Lgs.
165/2001  non  possono  costituire  società  aventi  per  oggetto  attività  di
produzione di beni e di servizi che non siano strettamente necessarie per il
conseguimento  delle  proprie  finalità  istituzionali.  Esse  non  possono
assumere  o  mantenere  direttamente  partecipazioni  in  tali  società
strumentali.  La costituzione di società  che producono servizi di interesse
generale  e  che  forniscono  servizi  di  committenza  o  di  centrali  di
93  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015 pag. 4  Ciò tende a
sottolineare la particolare urgenza ed il profilo strategico dell'operazione di riordino del settore,
affidata, appunto, alla competenza del  vertice politico. Le scelte concretamente operate  sono
affidate  all'autonomia  e  alla  discrezionalità  degli  enti  soci,  in  quanto  coinvolgono  profili
gestionali/imprenditoriali rimessi alla loro responsabilità.
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committenza  a  livello  regionale  è  ammessa,  così  come  è  ammessa
l’assunzione di partecipazioni in tali società nell’ambito dei rispettivi livelli
di competenza.94  
I destinatari attivi della norma sono esplicitamente individuati nelle regioni,
nelle  province,  nei  comuni,  nelle  camere  di  commercio,  nelle  università,
negli istituti di istruzione universitaria pubblici e nelle autorità portuali.
L’obbligo di approvare il piano di razionalizzazione è di competenza degli
organi di  vertice  delle  amministrazioni  sopra elencate.  Per i  comuni e le
province l’obbligo è posto a carico del sindaco o del presidente. Rimangono
fuori dal perimetro di operatività della norma le amministrazioni centrali.
I  destinatari  passivi  sono  individuati  nelle  società  e  nelle  partecipazioni
societarie  direttamente  o  indirettamente  possedute  e  quindi  le  società
partecipate, le società consortili e le società cooperative.
Mentre  la  finanziaria  2008  si  limitava  ad  indicare  solo  le  società
direttamente  partecipate,  la  legge  di  stabilità  2015  amplia  lo  spettro  di
azione facendo riferimento anche a quelle possedute indirettamente per il
tramite di una partecipata.
94 F. Di Cristina,  Un programma di razionalizzazione delle società partecipate dagli enti locali, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, fasc. 4, 2014, pag. 1174 
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Il  piano  di  razionalizzazione,  di  conseguenza,  dovrebbe  prendere  in
considerazione solo quelle società nelle quali la società partecipata dall’ente
locale:95  
 Controlla la maggioranza dei voti delle assemblee ordinarie, e questo
in  relazione all’effettiva  partecipazione degli  aventi  diritto  di  voto,
essendo sufficiente anche la maggioranza relativa dei voti in presenza
di un elevato astensionismo;
 Dispone  di  voti  sufficienti  ad  esercitare  un’influenza  dominante
nell’assemblea ordinaria;
 Esercita  una  influenza  dominante  in  conseguenza  di  particolari
vincoli contrattuali con essa.
Sono,  inoltre,  considerate  società  collegate  quelle  nelle  quali  la  società
partecipata dall’ente locale esercita un’influenza notevole.
Il  piano  di  razionalizzazione,  persegue  lo  stesso  obiettivo  degli  altri
interventi  normativi  che  l’hanno  preceduto  e  precisamente  quello  di
diminuire il numero delle partecipate locali o di ridurre il costo che grava
sui bilanci locali.
95  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 414
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Fra  gli  strumenti  che  possono  essere  utilizzati  per  il  raggiungimento
dell’obiettivo la norma annovera:96  
 L’eliminazione  delle  società  e  delle  partecipazioni  societarie  non
indispensabili  al  perseguimento  delle  finalità  istituzionali,  anche
attraverso gli istituti della liquidazione o della cessione;
 La  soppressione  delle  società  che  risultino  composte  da  soli
amministratori;
 La soppressione delle società nelle quali gli amministratori siano in
numero superiore a quello dei dipendenti;
 L’eliminazione  di  partecipazioni  in  società  con  oggetto  analogo  o
similare che svolgono attività analoghe o similari a quelle svolte da
altre società partecipate o da enti pubblici strumentali anche tramite
l’istituto della fusione o attraverso la internalizzazione delle funzioni;
 L’aggregazione delle società che svolgono servizi pubblici locali;
 Contenimento  dei  costi  di  funzionamento,  anche  mediante
riorganizzazione degli  organi  amministrativi  e  di  controllo  e  delle
strutture  aziendali,  nonché  attraverso  la  riduzione  delle  relative
remunerazioni.
96  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 415
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Da un lato, quindi, la riduzione del numero delle società partecipate con le
procedure  di  liquidazione,  di  fusione  o  internalizzazione  dei  servizi,
dall’altro lato l’utilizzo di processi di riorganizzazione aziendale tendenti a
ridurre  le  spese  di  produzione  e  le  spese  generali  di  funzionamento
attraverso la ricerca di una maggiore economicità, efficienza ed efficacia dei
servizi forniti.97  
Un numero elevato di società svolge un’attività di servizi a favore dell’ente
locale, quali  sono ad esempio le società in house strumentali. Tali società
presentano una percentuale di costi del personale molto elevati.
Una  riorganizzazione  della  struttura  societaria  e  produttiva  potrebbe
comportare un esubero del personale che potrebbe usufruire degli incentivi
alla mobilità.98  
97  F. Di Cristina,  Un programma di razionalizzazione delle società partecipate dagli enti locali, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, fasc. 4, 2014, pag. 1174 osserva che “Non si conosce il numero
esatto delle partecipate: La banca dati del Dipartimento del Tesoro suggerisce che vi siano circa
7,700 partecipate, quella del Dipartimento delle pari opportunità ne riporta circa 10,000. Esse
impiegano  circa  500,000  persone.  In  più  della  metà  dei  casi,  gli  enti  detengono  solo
micropartecipazioni:  solo  il  20%  delle  società  censite  è  partecipato  al  100%,  il  28%  è  a
partecipazione pubblica maggioritaria, il resto è a maggioranza privata”.
98  A. Boscati, La politica del  governo Renzi per il settore pubblico tra conservazione e innovazione, Lavoro
nelle Pubbliche Amministrazioni (II), fasc.2, 2014 pag. 233 
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Il piano operativo  di  razionalizzazione e l’allegata  relazione descrittiva si
ispirano  ai  seguenti  principi  generali,  elencati  nel  testo  del  richiamato
articolo, 1 comma 611:
 Coordinamento  della  finanza  pubblica.  Tale  postulato  è  rivolto  a
conciliare  la  conservazione  dell’unitarietà  del  sistema  di  finanza
pubblica italiano con la tutela di interessi nazionali e di quelli previsti
dalla legislazione dell’Unione europea, primo fra tutti il principio di
autonomia degli enti locali. Sulla base di questo principio il legislatore
nazionale  si  limita  a  dettare  il  quadro  unitario  di  riferimento
dell’intera finanza pubblica, nel rispetto delle garanzie costituzionali
poste a tutela del decentramento istituzionale e delle corrispondenti
forme e modalità di autonomia finanziaria di entrata e di spesa.99  
 Contenimento  della  spesa  pubblica.  Il  contenimento  della  spesa
pubblica,  in  una  situazione  di  penuria  di  risorse  pubbliche,  è
divenuto  un  elemento  imprescindibile  dell’azione  amministrativa.
Esso  si  rende  necessario  per  procedere  alla  riduzione  del  deficit
annuale del bilancio dello Stato ed al processo di rientro del debito
pubblico.
99  F. Di Cristina,  Un programma di razionalizzazione delle società partecipate dagli enti locali, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, fasc. 4, 2014, pag. 1174 
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 Buon andamento  dell’azione amministrativa.  Il  principio  del  buon
andamento  dell’azione  amministrativa  esprime  il  valore  della
efficienza  dell’azione  amministrativa  indirizzata  al  conseguimento
degli  interessi  della  collettività.  Esso  è  una  sintesi  dei  principi  di
legalità,  di  efficacia,  economicità,  pubblicità  e  trasparenza.  Nel
principio  del  buon  andamento  e  della  imparzialità  dell’azione
amministrativa  l’articolo  97  della  Costituzione  italiana  individua  i
fondamentali  canoni  giuridici  di  riferimento  dell’assetto
organizzativo e funzionale della pubblica amministrazione.
 Tutela  della  concorrenza  e  del  mercato.  La  Corte  costituzionale
ritiene che nel concetto di tutela della concorrenza convivono:
 Un  profilo  statico,  che  consiste  nel  mantenimento  di  mercati  già
concorrenziali e tuttavia esposti alle strategie distorsive delle imprese
o dei soggetti pubblici;
 Un  profilo  dinamico,  teso  a  liberalizzare  i  mercati  e  a  favorire
l’instaurazione di assetti concorrenziali. Con la sentenza 14 del 2004,
la Corte rileva che il concetto di concorrenza deve riflettere quello
operante  a  livello  comunitario,  che  comprende  gli  interventi
regolativi, la disciplina antitrust e le misure destinate a promuovere
un mercato aperto e in libera concorrenza. Si vuole eliminare tutte
96
quelle situazioni nelle quali l’ente pubblico, beneficiando dei privilegi
dei  quali  esso  può  godere  in  quanto  pubblica  amministrazione,
svolga un’azione distorsiva della concorrenza con le intese e gli abusi
di posizione dominante.
Ogni ente locale dovrà costruire un proprio piano di razionalizzazione sulla
base delle proprie necessità, esigenze ed obiettivi specifici.
E’ la norma stessa che indica alcune azioni che possono formare oggetto
del piano. In ogni caso non sono esaustive delle possibilità offerte all’ente
locale. Le azioni dovranno essere necessariamente finalizzate alla riduzione
del numero delle partecipate e dei costi di bilancio.100  
La  redazione  del  piano  operativo,  accompagnato  dalla  relazione  tecnica,
deve tenere nella debita considerazione i seguenti elementi: 
 Il quadro giuridico nell’ambito del quale opera il suddetto piano;
 Una  descrizione  analitica  del  gruppo  societario  coinvolto  nel
processo  di  razionalizzazione,  con  una  descrizione  delle
caratteristiche  giuridiche  ed  economiche  di  ogni  singola
partecipazione societaria, sia diretta che indiretta. La descrizione del
gruppo societario rappresenta l’occasione per la valutazione di ogni
singola  partecipazione  societaria  finalizzata  alla  verifica  della
100  F. Di Cristina,  Un programma di razionalizzazione delle società partecipate dagli enti locali, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, fasc. 4, 2014, pag. 1174 
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convenienza  economica  al  suo  mantenimento  ad  alla  sua
dismissione. Gli strumenti valutativi sono quelli tipici delle discipline
aziendalistiche  e  si  realizzano  pienamente  attraverso  l’analisi  dei
bilanci consuntivi, le prospettive di crescita aziendale, l’adeguatezza
del modello organizzativo alla mutevole realtà del mercato;
 Le  azioni  di  razionalizzazione che  dovranno essere  attuate  con  il
piano. E’ opportuno descrivere separatamente le azioni indicate dalla
norma:101  
a) eliminazione di società non indispensabili,
b) eliminazione delle società con oggetto analogo o similare,
c)  soppressione  delle  società  che  risultino  composte  da  soli
amministratori,
d) soppressione delle società  nelle quali  gli  amministratori siano in
numero superiore a quello dei dipendenti,
e) aggregazione delle società che svolgono servizi pubblici locali,
g) riorganizzazioni della struttura aziendale,
f)  vendita  delle  quote  societarie  o,  in  alternativa,  il  recesso  dalle
società non indispensabili.
101  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 414
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 Individuare, in relazione ad ogni tipologia di intervento, le modalità
di attuazione: 






- Attraverso ristrutturazioni aziendali che comportino:
a) riduzione dei costi dei consigli di amministrazione,
b) riduzione dei costi degli organi di controllo,
c) riduzione dei costi del personale ed in generale dei costi di produzione,
d) riduzione dei costi generali di gestione e funzionamento.
- Attraverso la valorizzazione di strumenti,  che costituiscono indice della




a)  l’adozione del  modello  di  organizzazione e  gestione di  cui  al  decreto
legislativo 231 del 2001,
b) l’adozione del piano anticorruzione previsto dalla legge 190/2012,
c)  l’adozione di  adeguati  strumenti  di  verifica  e  controllo  della  gestione
aziendale,
d) il rispetto della normativa in materia di trasparenza,
e) l’adozione della carta dei servizi per valutare il grado di soddisfacimento
dell’utenza.
Il piano operativo di razionalizzazione viene approntato entro il 31 marzo
2015.  Esso  deve  essere  immediatamente  operativo  e  coprire  il  lasso  di
tempo sino al 31 dicembre 2015.
Entro  il  15  marzo  del  2016  dovrà  essere  predisposta  una  relazione
sull’attuazione del piano operativo, contenente i risultati ottenuti dall’azione
di razionalizzazione.102  
Il  piano  operativo  di  razionalizzazione  (con  l’allegata  relazione)  e  la
relazione  sull’attuazione  del  piano  sono  soggette  a  pubblicazione  nella
sezione trasparenza del sito web dell’ente locale.
102  L'organo deputato alla elaborazione degli atti di indirizzo sulle aziende pubbliche e sugli
enti sovvenzionati/vigilati è il Consiglio comunale o provinciale, in quanto organo di indirizzo e
di controllo politico amministrativo dell'ente locale
100
La pubblicazione costituisce un preciso adempimento in ottemperanza alle
disposizioni del D.Lgs. 33/2013.  La pubblicazione deve avvenire entro il
termine ultimo per la predisposizione del piano.
Sempre  entro  lo  stesso  termine,  il  piano  dovrà  essere  inviato  alla
competente  Sezione  regionale  di  controllo  della  Corte  dei  Conti  che  si
esprimerà sulla sua validità.103  
Per  quanto  concerne  la  disciplina  della  procedura  di  scioglimento,  di
liquidazione o di  dismissione delle  società  costituite  o partecipate  essa è
demandata esclusivamente alla normativa civilistica in materia di società.
Alle operazioni contenute nel piano di razionalizzazione si applicano:
 La disciplina in materia di mobilità del personale prevista dall’articolo
1, commi dal 563 al 568 della legge di stabilità 2014. Infatti, le società
partecipate possono, sulla base di un accordo tra di esse, realizzare,
senza necessità  del consenso del lavoratore, processi di mobilità di
personale  anche  in  servizio  alla  data  di  entrata  in  vigore  della
presente legge, in relazione al proprio fabbisogno e per le finalità dei
commi 564 e 565 (atti di indirizzo per privilegiare le assunzioni in
103  Corte dei Conti,  Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015 La trasmissione
dei  piani  operativi,  disposta  dalla  legge,  non  adempie  a  sole  finalità  di  trasparenza  e  di
deterrenza, ma è funzionale allo svolgimento delle verifiche di competenza della  Corte. 
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mobilità  da  altre  società  invece che nuove procedure  concorsuali;
predisposizione della dichiarazione di esubero del personale).104  
 La disciplina in materia di benefici fiscali di cui all’articolo 1, comma
568 bis della legge di stabilità 2014. In caso di scioglimento di società
o aziende speciali, direttamente partecipate, in corso o deliberato non
oltre ventiquattro mesi dalla data di entrata in vigore della legge, gli
atti  e  le  operazioni  posti  in  essere  in  favore  di  pubbliche
amministrazioni  in  seguito  allo  scioglimento  sono  esenti  da
imposizione fiscale, ad eccezione dell’imposta sul valore aggiunto. Le
imposte di registro, ipotecarie e catastali si applicano in misura fissa.
Nel  caso  di  scioglimento  di  società  controllate  indirettamente,  le
plusvalenze  realizzate  in  capo  alle  società  controllante  non
concorrono alla formazione del reddito e del valore della produzione
netta  e  le  minusvalenze  sono deducibili  nell’esercizio  in  cui  sono
realizzate e nei quattro successivi.
 L’esclusione  dal  Patto  di  stabilità  dei  proventi  derivanti  dalle
dismissioni  o  di  quotazione  di  aziende  di  servizi  pubblici  locali  a
condizione che le entrate vengano utilizzate per gli investimenti.
104  A. Boscati,  La politica del   governo Renzi  per  il settore pubblico tra  conservazione e innovazione,
Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni (II), fasc.2, 2014 pag. 233 
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In  caso  di  scioglimento,  ai  fini  delle  imposte  sui  redditi  e  dell’imposta
regionale  sulle  attività  produttive,  le  plusvalenze  non  concorrono  alla
formazione  del  reddito  e  del  valore  della  produzione  netta  e  le
minusvalenze  sono  deducibili  nell’esercizio  in  cui  sono  realizzate  e  nei
quattro successivi.
Le  deliberazioni  di  scioglimento  e  di  liquidazione,  adottate  dalle  società
partecipate  e  gli  atti  di  dismissione  delle  partecipazioni  societarie  sono
disciplinati esclusivamente dal codice civile.
La scelta operata dal legislatore nell’adozione delle disposizioni in materia di
razionalizzazione della struttura delle società partecipate sembra, in parte,
discostarsi dalle  previsioni  legislative  precedenti,  non dettando dei  criteri
rigidi e ben definiti ma lasciando libertà di scelta agli enti locali nell’ambito
di criteri generali dettati. 
Se questo modus operandi può essere ritenuto positivo in quanto valorizza
l’autonomia  degli  enti  locali,  dall’altro  crea  il  rischio  che,  in  assenza  di
disposizioni  immediatamente  precettive,  solo  gli  enti  che  sempre  hanno




La scelta di individuare la Corte dei Conti come destinatario finale del piano
e delle  relazioni  può  rappresentare  un  valido  deterrente  al  rispetto  della
normativa.105  
Non  è  rinvenibile  nelle  norme  in  esame  la  presenza  di  sanzioni  per  il
mancato  rispetto  normativo,  se  non  quelle  previste  in  caso  di  mancata
pubblicazione delle relazioni, ai sensi dell’articolo 46 del D.Lgs.  33/2013.
Non vengono indicati  obiettivi puntuali e misurabili,  se non una generica
riduzione delle società, e quindi mancano sanzioni per chi dovesse mancare
l’appuntamento.
Alcune misure di razionalizzazione come le fusioni e le cessioni, scontano
necessariamente  il  parametro  economico  dell’appetibilità  del  mercato  e
necessitano  per  la  realizzazione  di  tempi,  anche  non  brevi.  Il  loro
raggiungimento va oltre la volontà dei singoli enti locali.
Altre  misure  come le  liquidazioni  sono condizionate  dalle  caratteristiche
economiche  delle  società  e  da  conseguenze  di  carattere  sociale  quali  il
licenziamento o la difficoltà di ricollocazione del personale dipendente in
altre strutture operative.
105  F. Di Cristina,  Un programma di razionalizzazione delle società partecipate dagli enti locali, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, fasc. 4, 2014, pag. 1174 
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Gli  stessi  interventi  di  riduzione  dei  costi,  in  assenza  di  parametri  ben
determinati,  rischiano  di  risultare  inefficaci  essendo  sufficiente,  per  il
raggiungimento dell’obiettivo, una loro riduzione minima.
La diminuzione dei costi  relativi agli organi amministrativi, già oggetto di
precedenti  interventi,  può  risultare  inefficace,  là  dove  gli  spazi  operativi
siano oramai ridotti al minimo.
Si  pensi  ad  esempio alle  società  controllate  dai  comuni o dalle  province
dove il costo dei componenti del consiglio di amministrazione, parametrato
al valore dell’indennità di carica del sindaco o del presidente della provincia,
ha  subito  già  la  riduzione  del  dieci  per  cento  con  la  disposizione  del
D.L.78/2010  articolo  6  comma  3  ed  è  stata  oggetto  di  una  ulteriore
riduzione del venti per cento con il D.L. 90/2014.106  
3.4 Ambiti territoriali ottimali e aggregazioni
Con riferimento alle società che gestiscono servizi pubblici locali a rete di
rilevanza economica,  le disposizioni della  legge di stabilità  2015 rendono
più stringente il percorso delle aggregazioni.
La  promozione  dei  processi  di  aggregazione  è  necessaria  in  quanto  le
dimensioni ridotte delle partecipate che operano nei servizi pubblici locali a
106  F. Di Cristina,  Un programma di razionalizzazione delle società partecipate dagli enti locali, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, fasc. 4, 2014, pag. 1174 
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rete di rilevanza economica non permettono di sfruttare adeguatamente i
rendimenti  di  scala.  La  strategia  proposta  per  rendere  più  efficiente  il
settore  individua  come  leva  fondamentale  la  spinta  all'aggregazione  di
imprese  e  alla  crescita  dimensionale.  L'attivazione  del  processo  di
aggregazione tra imprese potrebbe nel tempo portare a una riduzione del
numero di operatori di circa l'80-90%.107   
L’obiettivo può essere raggiunto mediante l’organizzazione dell’affidamento
del  servizio  su  aree  territoriali  piuttosto  ampie  in  modo tale  da rendere
sostanzialmente impossibile alle piccole imprese la formulazione dell’offerta
senza che ciò faccia perdere di vista le specificità del servizio. 
In  tal  senso  è  ribadita  l’obbligatorietà  della  partecipazione  agli  enti  di
governo degli ambiti territoriali ottimali (A.T.O.).
La  finanziaria  valorizza  la  figura  degli  ATO,  costituiti  per  consentire
economie di scala e di differenziazione idonee a massimizzare l'efficienza
del  servizio,  di  dimensione  almeno  provinciale,  istituiti  dalle  regioni,
prevedendo l'obbligatorietà dell'adesione degli enti locali. 
107  F. Di Cristina,  Un programma di razionalizzazione delle società partecipate dagli enti locali, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, fasc. 4, 2014, pag. 1174  Il 62% degli erogatori di servizi nei
comparti  elettrico, del  gas,  del  servizio idrico e dei rifiuti, infatti,  è rappresentato da piccole
imprese, concentrate in prevalenza nelle regioni meridionali. Sebbene in tutti i settori considerati
lo sfruttamento dei rendimenti di scala sarebbe utile ad accrescere la redditività, il programma
propone la costituzione di ambiti territoriali ottimali differenziati per tipo di servizio.
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Infatti un ruolo importante in questo ambito spetta alle regioni che devono
redigere  una  relazione  che  dia  conto  dei  motivi  e  della  sussistenza  dei
requisiti  previsti  dall’ordinamento  europeo  per  la  forma  di  affidamento
prescelta. Le loro deliberazioni sono validamente assunte senza necessità di
ulteriori validazioni da parte degli organi degli enti locali. 
La  relazione,  oltre  a  certificare  la  sussistenza  dei  requisiti  previsti
dall’ordinamento  europeo  per  la  forma  di  affidamento  prescelta,  deve
motivarne le ragioni, con particolare richiamo agli obiettivi di universalità e
socialità, di efficienza, di economicità e di qualità del servizio. 
La relazione deve contenere, in merito alle infrastrutture da realizzare da
parte  dell’affidatario,  un  piano  economico-finanziario  che,  fatte  salve  le
disposizioni  di  settore,  contenga  anche  la  proiezione,  per  il  periodo  di
durata dell’affidamento, dei costi e dei ricavi, degli investimenti e dei relativi
finanziamenti,  con la  specificazione,  nell’ipotesi  di  affidamento in house,
dell’assetto  economico-patrimoniale  della  società,  del  capitale  proprio
investito  e  dell’ammontare  dell’indebitamento  da  aggiornare  ogni
triennio.108   Il piano economico-finanziario, proprio per l’importanza che
riveste  ai  fini  della  tutela  economica  e  patrimoniale  dell’affidatario,  deve
essere asseverato da un istituto di credito o da società di servizi costituite
dall’istituto di credito stesso o da una società di revisione. 
108  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 413
107
 
Nel  caso  in  cui  l’affidamento  rivesta  le  caratteristiche  dell’in  house
providing,  gli  enti  locali  proprietari  procedono,  contestualmente
all’affidamento, ad accantonare pro quota parte nel primo bilancio utile, e
successivamente  ogni  triennio,  una  somma  pari  all’impegno  finanziario
corrispondente al capitale proprio previsto per il triennio nonché a redigere
il bilancio consolidato con il soggetto affidatario in house. 
A seguito dell’aggregazione delle società partecipate, la gestione dei servizi
fino  alle  scadenze  previste  viene  mantenuta  in  capo  al  nuovo  soggetto
economico. 
La norma prevede ancora che sia accertato il permanere delle condizioni di
equilibrio economico finanziario e dei criteri qualitativi. In caso contrario, si
dovrà procedere alla loro rideterminazione prolungando se del caso anche
le  scadenze delle  concessioni,  salvo  la  verifica  effettuata  dall’Autorità  di
regolazione competente. 
Il nuovo comma 4 dell’articolo 3 bis della Legge 148/2011, stabilisce che,
fatti  salvi  i  finanziamenti  già  assegnati,  a  decorrere  dall’entrata  in  vigore
della  Legge di Stabilità  2015,  i  finanziamenti  a qualsiasi  titolo concessi  a
valere su risorse pubbliche statali (ai sensi dell’articolo 119, quinto comma,
della  Costituzione)  e  relativi  ai  servizi  pubblici  locali  a  rete  di  rilevanza
economica, sono attribuiti solo agli enti di governo degli ambiti o dei bacini
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territoriali  ottimali ovvero ai relativi gestori del servizio a condizione che
dette  risorse  siano  aggiuntive  o  garanzia  a  sostegno  dei  piani  di
investimento approvati dai menzionati enti di governo. 
Le  relative  risorse  sono  prioritariamente  assegnate  ai  gestori  selezionati
tramite procedura di gara ad evidenza pubblica. 
La differenza rispetto la precedente previsione normativa è evidente giacché
essa riteneva sufficiente che l’Autorità di vigilanza del settore competente
verificasse solo l’efficienza gestionale mentre ora l’Autorità di vigilanza deve
attestare anche la qualità del servizio reso sulla base dei parametri posti dalla
medesima Autorità. 
Nel  caso quest’ultima non dovesse  essere  istituita,  sarà  l’ente di governo
dell’ambito nei settori in cui l’Autorità di regolazione non sia stata istituita a
compiere l’attestazione. 
Un ulteriore incentivo alla razionalizzazione, deriva dal fatto che i proventi
delle  dismissioni,  se  non utilizzati  per  acquisto  di  nuove  partecipazioni,
vengono automaticamente escluse dal patto di stabilità e di crescita.109  
109  F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 413
109
 
3.5 La prospettiva del bilancio consolidato
Il  mutato  contesto  normativo  e  sociale110 hanno  determinato  un
cambiamento  della  compagine  organizzativa  del  settore  pubblico,  che si
può  sintetizzare  richiamando  l'avvenuto  passaggio  da  un  modello  di
government a quello di governance. Gli enti locali, cioè hanno rinunciato al
ruolo  di  “erogatori  di  servizi”  a  favore  di  quello  di  coordinatori  e
supervisori di enti terzi a cui affidare la soddisfazione dei fabbisogni della
collettività. Tale cambiamento è, dunque, avvenuto grazie ad un progressivo
fenomeno di “esternalizzazione dei servizi”, che prevede l'affidamento di
una specifica attività da parte della pubblica amministrazione a terzi, i quali
possono avere configurazioni differenti: aziende speciali, istituzioni, società
di capitali totalmente o a prevalente capitale pubblico.
In  questo  nuovo  modello  organizzativo  è  evidente  come  il  soggetto
pubblico  rivesta  il  ruolo  di  titolare  del  servizio  in  quanto  è  sua  la
responsabilità di dover rispondere ai fabbisogni della collettività ed è anche
soggetto economico. Inoltre è azionista e quindi non svolge direttamente
l'attività ma la fa svolgere a terzi. Per questo motivo risulta particolarmente
110   Si pensi ad esempio ai vincoli imposti dal patto di stabilità o alle limitazioni alle dotazioni
organiche,  oppure  all'accresciuta  complessità  nel  tempo  dei  fabbisogni  della  collettività  e
conseguentemente dei servizi pubblici finalizzati a soddisfarli.
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complessa  la  governance  che  deve  prevedere  adeguati  strumenti  di
programmazione, controllo ed orientamento.
In  questo  quadro  assume  una  particolare  rilevanza  l'aspetto  contabile,
soprattutto  se  si  considera  che  il  bilancio  del  solo  ente  locali  non
rappresenta più l'intero valore generato in termini di servizi pubblici ma ne
restituisce  solo  un'immagine  parziale,  la  necessità  di  applicare  uno
strumento  come  il  bilancio  consolidato  è  diventato  perciò  nel  tempo
rilevate.
Nell’ottica di una maggiore trasparenza e responsabilizzazione dei diversi
livelli  di  governo,  il  D.Lgs.  118/2011,  integrato  dal  D.Lgs.  126/2014,
nell’armonizzare i  sistemi  contabili  e gli  schemi di  bilancio delle  regioni,
delle province e degli enti locali, dispone il consolidamento dei conti tra gli
enti i loro organismi partecipati.111  
Si tratta di un documento, come noto, di estrema rilevanza sia dal punto di
vista informativo (considerando che gli enti, nel tempo, hanno fatto ricorso
a soggetti strumentali) sia dal punto di vista della programmazione, gestione
e controllo dell'attività del gruppo pubblico locale, a cui fa riferimento pure
111   Corte  dei  Conti,  Gli organismi  partecipati  degli  enti territoriali,  Relazione  2015, pag. 14 La
centralità del bilancio consolidato si coglie ai fini del rispetto dei vincoli di finanza pubblica,
poiché consente di raggiungere l'obiettivo della “neutralità” del bilancio rispetto al fenomeno
delle esternalizzazioni. Il rispetto degli equilibri richiede, infatti, una base conoscitiva omogenea,




l'articolo  147  quater  del  Tuel  267/2001  in  relazione  al  controllo  delle
partecipate. 
La centralità del bilancio consolidato, si coglie ai fini del rispetto dei vincoli
di  finanza  pubblica,  poiché  consente  di  raggiungere  l’obiettivo  della
neutralità del bilancio rispetto al fenomeno delle esternalizzazioni.
Il rispetto degli  equilibri richiede,  infatti, una base conoscitiva omogenea,
con regole contabili  uniformi per tutti  i  soggetti che, a vario titolo, sono
inclusi nel concetto di “amministrazione pubblica”.
Ampio  è  il  perimetro  del  consolidamento  che  include  aziende,  società
controllate e partecipate, enti e organismi strumentali degli enti territoriali,
sicché  il  consolidato  consente  di  pervenire  a  un  risultato  economico
unitario del gruppo, che tenga conto sia  del risultato di amministrazione
della  pubblica  amministrazione  sia  dei  profitti  e  delle  perdite  degli
organismi partecipati.
L’obbligo  del  consolidamento  non è  ancora  generalizzato:  è  prevista  la
facoltà di rinviarne l’adozione da parte degli enti non sperimentatori, i quali
redigeranno il consolidato nel 2017, con riferimento all’esercizio 2016.
Quindi  si  avvicina  per  gli  enti  locali  l'obbligo  di  redazione  del  bilancio
consolidato, secondo la tempistica stabilita dalla legge 126/2014 nell'ambito
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della  disciplina  che  ha  definito  le  regole  per  la  "transizione"  al  nuovo
sistema contabile armonizzato.
La predisposizione del documento richiede alcune operazioni preliminari,
che partono con la  duplice  individuazione,  da una parte degli  enti,  delle
aziende  e  delle  società  che  compongono  il  gruppo  amministrazione
pubblica e, dall'altra parte degli enti, delle aziende e delle società comprese
nell'ambito del bilancio consolidato.
Le scelte  così  compiute  vanno formalizzate  con l'approvazione da parte
della  giunta  di  due  distinti  elenchi,  devono  essere  riportate  nella  nota
integrativa al bilancio consolidato e devono essere oggetto di informativa
alle stesse aziende e società partecipate.
Secondo  il  principio  contabile,  in  particolare,  rientrano  nel  gruppo
amministrazione pubblica (e devono essere riportati nel primo elenco) gli
enti e gli organismi strumentali, le società controllate e partecipate, tenendo
conto di una logica di "controllo" di diritto, di fatto e contrattuale.
Vi  devono  pertanto  essere  inclusi,  in  particolare:  1)  gli  organismi
strumentali  dell'amministrazione pubblica capogruppo, corrispondenti alle
articolazioni organizzative, quali le istituzioni, già comprese nell'ambito del
rendiconto consolidato; 2) gli enti strumentali controllati dalla capogruppo,
costituiti  da  realtà  pubbliche  o  private  in  cui  l'ente,  ad  esempio,  ha  il
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possesso  della  maggioranza  dei  voti  esercitabili  oppure  ha il  potere  (per
legge, statuto o convenzione) di nominare o rimuovere la maggioranza dei
componenti  degli  organi  decisionali;  3)  gli  enti  strumentali  (pubblici  e
privati)  semplicemente  partecipati;  4)  le  società  controllate;  5)  le  società
partecipate.
Una  volta  individuate  le  realtà  che  rientrano  nell'ambito  del  gruppo
"amministrazione pubblica", poi, occorre selezionare gli enti e le società del
gruppo  che  sono  compresi  nell'area  di  consolidamento  (gli  organismi,
infatti, devono esservi sempre inclusi), da formalizzare nel secondo elenco
da predisporre.
In  particolare,  sulla  base  delle  indicazioni  del  principio  contabile,  ai  fini
dell'esclusione  rilevano  due  elementi,  rispettivamente  costituiti
dall'irrilevanza  (in  termini  di  bilancio)  della  società  o  dell'ente  ovvero
dell'impossibilità di reperire le informazioni necessarie al consolidamento in
tempi ragionevoli e senza spese proporzionate.
Il requisito dell'irrilevanza sussiste qualora i bilanci dei soggetti rientranti nel
gruppo pubblico locale abbiano un'incidenza inferiore al 10% rispetto alla
capogruppo per quanto concerne il totale dell'attivo, il patrimonio netto ed
il totale dei ricavi caratteristici (i fattori rilevano congiuntamente). 
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Peraltro, gli enti capogruppo possono non considerare irrilevanti i bilanci
degli enti e delle società che presentano comunque percentuali di incidenza
inferiori rispetto a quelle evidenziate, allo scopo di assicurare una migliore
significatività  alle  risultanze  del  bilancio  consolidato.
In ogni caso, e si tratta di una scelta precisa del principio contabile, sono da
considerare irrilevanti (e pertanto non oggetto di consolidamento) le quote
di partecipazione inferiori all'1% del capitale della società partecipata.
Il  secondo requisito,  correlato all'impossibilità  di reperire le  informazioni
necessarie  per  il  consolidamento  in  tempi  ragionevoli  e  senza  spese
sproporzionate  deve  essere  inteso  in  senso  oggettivo  e  tendenzialmente
restrittivo. 
In forza delle indicazioni del principio, infatti, i motivi di esclusione sono
estremamente  limitati  e  riguardano  eventi  di  natura  straordinaria,  come
terremoti, alluvioni e altre calamità naturali.
L'elenco  dei soggetti  ricompresi  nell'ambito del  bilancio consolidato così
composto, poi, deve essere portato a loro conoscenza, al fine di predisporre
(e rendere disponibili)  le  informazioni necessarie  al migliore svolgimento
del percorso di consolidamento.
Va  infine  ricordato  che,  secondo  il  principio  contabile,  è  necessario
formalizzare anche l'assenza di enti o società controllate o partecipate da
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includere nell'area di consolidamento: tale formalizzazione, in particolare,
deve essere effettuata nell'ambito del rendiconto e, ad essa, deve essere data
distinta evidenza nel documento.
Il comma 509 dell'articolo unico della legge di Stabilità 2015 ha corretto in
via definitiva il termine per la predisposizione del bilancio consolidato degli
enti pubblici con il bilancio dei propri organismi ed enti strumentali nonché
delle società  controllate e collegate, ed esattamente entro il 30 settembre;
cioè  ben  tre  mesi  dopo  l'approvazione  del  rendiconto  della  gestione,
quest'ultimo comprendente il  conto del bilancio,  il  conto economico e il
conto del patrimonio dell'ente capogruppo.
Attraverso  il  bilancio  consolidato  si  fornisce  la  rappresentazione  della
situazione economica, patrimoniale e finanziaria della  complessiva attività
svolta dall'ente attraverso le proprie articolazioni organizzative, interne ed
esterne. L'analisi che ne scaturisce costituisce valido strumento di supporto
per  l'attuazione  degli  obiettivi  stabiliti  dall'ente  nel  piano  di
razionalizzazione delle proprie partecipazioni societarie e per indirizzare la
programmazione strategica di medio-lungo periodo.112  
112  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015 Nell'allegato 4 del
D.Lgs. 118/2011 viene individuata la funzione del bilancio di un gruppo di enti/organismi che
fa capo a una amministrazione  pubblica,  che è quello di rappresentare  “in modo veritiero e
corretto la situazione finanziaria e patrimoniale e il risultato economico della complessiva attività
svolta dall'ente attraverso le proprie articolazioni organizzative, i suoi enti strumentali e le sue
società  controllate  e  partecipate.  Aggiunge  che  il  bilancio  consolidato  deve  consentire  di
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Gli  articoli  da 11 bis  a  11 quinquies  del  D.Lgs.  118/2011 disciplinano i
contenuti di questo documento e il perimetro di consolidamento. 
Il  bilancio  consolidato  è  costituito  dal  conto  economico,  dallo  stato
patrimoniale,  dalla  relazione  sulla  gestione  consolidata,  comprendente  la
nota integrativa, e dalla relazione del collegio dei revisori dei conti. 
3.6 Il  fondo  di  garanzia  per  le  partecipate  in
perdita
Con  la  legge  di  stabilità  2014  viene  introdotto  nei  bilanci  2015
l'accantonamento per le perdite delle società e delle aziende speciali.113  
Si tratta di norma a carattere prudenziale, diretta ad evitare che la mancata
considerazione delle perdite eventualmente riportate dall’organismo possa
incidere negativamente sui futuri equilibri di bilancio.
In  tal  senso,  gli  accantonamenti  favoriscono  una  strategia  di
consolidamento dei conti delle amministrazioni pubbliche, secondo i criteri
sopperire alle carenze informative e valutative dei bilanci degli enti che perseguono le proprie
funzioni anche attraverso enti strumentali e detengono rilevanti partecipazioni in società, dando
una rappresentazione, anche di natura contabile, delle proprie scelte di indirizzo, pianificazione e
controllo.
113  Corte dei Conti, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Relazione 2015, pag. 15  Come per
il  bilancio  consolidato,  è  ampio  il  perimetro  di  applicazione  delle  disposizioni  sugli
accantonamenti  (comprende  aziende  speciali,  istituzioni  e  società,  indipendentemente  dalla
quota di partecipazione pubblica, di maggioranza o di minoranza, diretta o indiretta.
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di prudenza, affidabilità e appropriatezza, necessaria a garantire una corretta
verifica del raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica.114  
L'applicazione  della  normativa  in  oggetto  sarà  graduale  nel  triennio  di
transizione ed entrerà a pieno regime solo nel 2018.
In sede di prima applicazione, per gli anni 2015, 2016 e 2017, il legislatore
ha  previsto  un  periodo  transitorio  in  cui  l’accantonamento  è  via  via
crescente, con un’importante distinzione tra la partecipazione in organismi
che,  nel  riportare  una  perdita  nell’ultimo  bilancio  disponibile,  hanno
peggiorato i  conti e quelli  che li  hanno migliorati  rispetto alla  media del
triennio precedente (art. 1 c. 552 Legge 147/2013). 
Il  fondo si basa sull'idea che le perdite delle società  partecipate debbano
pesare sulle pubbliche amministrazioni locali che le possiedono, in misura
proporzionale alla quota di partecipazione.115  
Il fine è quello di responsabilizzare i comuni sull'andamento delle società e
soprattutto di evitare la prassi di scaricare i loro disavanzi sulle aziende. 
114  Corte cost., sentenza n. 40 del 2014 
115  Con riferimento alla generalità degli organismi, per perdita di esercizio si intende il risultato
netto di esercizio di cui all'art.  2425 c.c.,  valore che prende in considerazione sia la gestione
caratteristica sia quella non caratteristica, che comprende le poste finanziarie (interessi, perdite
su cambi, svalutazioni di partecipazioni etc.) e quelle straordinarie (plusvalenze, minusvalenze),
oltre alle imposte.
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A decorrere  dall’anno 2015 per le società  partecipate,  aziende speciali  ed
istituzioni  che  presentano  un  risultato  di  esercizio  o  saldo  finanziario
negativo,  le  pubbliche amministrazioni  locali  partecipanti sono tenute  ad
accantonare nel proprio bilancio dell’anno successivo (e quindi a partire da
quello  relativo  al 2016),  in apposito fondo vincolato, un importo pari al
risultato  negativo  non immediatamente  ripiano,  in  misura  proporzionale
alla quota di partecipazione, come stabilito dal comma 551.116  
Per le società che redigono il bilancio consolidato, il risultato di esercizio è
quello  relativo  a  tale  bilancio.  Limitatamente  alle  società  che  svolgono
servizi  pubblici  a  rete  di  rilevanza  economica,  compresa  la  gestione  dei
rifiuti,  per  risultato  si  intende  la  differenza  tra  valore  e  costi  della
produzione ai sensi dell’art. 2425 c.c. 
L’importo  accantonato  è  reso  disponibile  in  misura  proporzionale  alla
quota di partecipazione nel caso in cui l’ente partecipante ripiani la perdita
di esercizio e dismetta la partecipazione o il soggetto partecipato sia posto
in liquidazione. 
Nel caso in cui i soggetti partecipanti ripianino il tutto o in parte le perdite
conseguite  negli  esercizi  precedenti  l’importo  accantonato  viene  reso
disponibile agli enti partecipanti in misura corrispondente e proporzionale
alla quota di partecipazione. 
116   F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015, pag. 468
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Sempre a decorrere dall’esercizio 2015, le aziende speciali, le istituzioni e le
società a partecipazione di maggioranza, diretta e indiretta, delle pubbliche
amministrazioni  locali  titolari  di  affidamento  diretto  da  parte  di  soggetti
pubblici  che  rappresenti  una  quota  superiore  all’  80%  del  valore  della
produzione, che nei tre esercizi precedenti abbiano conseguito un risultato
economico negativo, procedono alla riduzione del 30% del compenso dei
componenti degli organi di amministrazione.
Questi soggetti diversi dalle società che svolgono servizi pubblici locali, a
decorrere dall’esercizio 2017, in caso di risultato negativo per quattro dei
cinque esercizi precedenti, per effetto del comma 555 della legge di stabilità
2014, sono posti in liquidazione entro sei mesi dalla data di approvazione
del bilancio o rendiconto relativo all’ultimo esercizio. In caso di mancato
avvio della procedura di liquidazione entro il predetto termine, i successivi
atti  di  gestione  sono  nulli  e  la  loro  adozione  comporta  responsabilità
erariale dei soci.117   
117   F. Narducci (a cura di), Guida normativa per l’amministrazione locale, Maggioli 2015 pag. 467
120
CAPITOLO 4
L'ESIGENZA DI RAZIONALIZZAZIONE DELLE
SOCIETA' PARTECIPATE
4.1  La giungla delle partecipate
La  “questione  delle  società  partecipate”  è  sicuramente  una  delle  più
dibattute nell'attuale contesto politico nazionale.
Nell'estate appena trascorsa, hanno  creato certamente clamore le risultanze
dello studio curato dal commissario della Spending Review, Carlo Cottarelli.
Dall'analisi  dei  dati,  è  sostanzialmente  emerso  come  proprio  le  società
partecipate nascondono le tracce di grandissimi sprechi di denaro pubblico.
Il  rapporto  pubblicato  sul  sito  della  Spending  Review  si  fonda  sui  dati
forniti  da  oltre  5.200  società  partecipate:  solo  per  queste,  infatti,  sono
risultate disponibili le informazioni relative all'esercizio del 2012.
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Nel  suddetto  rapporto,  si  svolge  una  prima  catalogazione  delle  società
partecipate in base ai settori in cui esse operano.
Da  questa  analisi  si  ricava  che  le  partecipate  operano  in  quattro  aree
principali:118  
• i servizi strumentali: le partecipate in questo settore forniscono beni
e servizi quasi esclusivamente all'ente partecipante (13%);
• i  servizi  pubblici  privi  di  rilevanza  economica:  le  partecipate  in
questo settore forniscono servizi alla cittadinanza in settori in cui la
finalità  di  lucro  non  è  presente  e  si  finanziano  principalmente
attraverso la fiscalità generale (42%);
• i  cinque tradizionali  servizi pubblici di rilevanza economica a rete:
elettricità, acqua, gas, rifiuti, trasporto pubblico locale (23%);
• un  settore  residuale:  partecipate  che  vendono  beni  e  servizi  al
pubblico in mercati concorrenziali (22%).
Guardando il  fenomeno dal punto di vista  del ruolo che l'ente pubblico
svolge all'interno della compagine societaria, si ricava invece che esiste un
numero molto elevato di “micro-partecipazioni”. In particolare, vi sono:
 circa 1.400 partecipate in cui la quota del pubblico non raggiunge il
5%;
118  Si veda il Rapporto Cottarelli, Programma di razionalizzazione
122
 1.900 partecipate in cui non raggiunge il 10%;
 2.500 partecipate in cui non raggiunge il 20%.
Considerando  che  la  partecipazione  largamente  minoritaria  in  società
essenzialmente private risulta difficile da giustificare in termini di rilevanza
nel perseguimento di interessi generali, il Governo si propone al riguardo di
introdurre  il  divieto  di  partecipare  in  società  in cui  il  pubblico,  nel  suo
complesso, non raggiunga almeno una quota del 10 – 20%.
Considerando il livello occupazionale che le partecipate sviluppano, emerge
che:
 1.213  di  queste  società  (tutte  operative)  addirittura  non  hanno
addetti, ma solo amministratori, 137 gestiscono attività immobiliari,
più di 200 sono società con un unico socio, il resto sono perlopiù
società che si occupano delle attività più varie;
 vi sono almeno 3.000 partecipate con meno di 6 dipendenti;
Guardando  il  fatturato  delle  oltre  5.200  società  partecipate  analizzate,
emerge che:
 sono circa 1.400 (quasi il 27%) le partecipate da enti locali con un
rendimento negativo rispetto al capitale investito;
 sono 1.242 le società inattive, di cui molte in fase di liquidazione;
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 tra  le  partecipate  degli  enti  locali  ce  ne  sono  1.075  che  non
forniscono  i  dati  relativi  ai  propri  bilanci,  nemmeno  quando  a
richiederli  è  il  commissario  alla  Spending  Review:  nello  studio
pubblicato dalla Commissione, queste vengono indicate come società
con “bilanci non disponibili”;
 infine, 86 società mostrano delle incoerenze di bilancio.
Le  misure  indicate  del  programma  del  commissario,  si  propongono  di
ridurre le partecipate, da 8.000 a 1.000.
Cottarelli salva le partecipate che operano nel campo dei servizi a rete, pur
prevedendone  una  razionale  governance  territoriale,  ma  boccia  o  pone
rigidi paletti a tutte le altre, in particolare: quelle in perdita prolungata, o di
dimensioni  ridotte,  o  che  fanno  capo  a  comuni  minori,  quelle  che
sviluppano attività a mercato e pertanto estranee alle finalità dell'ente, quelle
che si occupano di servizi strumentali, le partecipazioni indirette.
Dall'analisi  dei  dati,  è  sostanzialmente  emerso  l'inefficienza  e  la  scarsa
efficacia  di  molte  società  partecipate,  che  nascondono  le  tracce  di
grandissimi sprechi di denaro pubblico, sotto diversi profili.
L'allarme lanciato dal Commissario Cottarelli  non rappresenta una novità
per il nostro paese, risulta un dato certamente inconfutabile.119  
119  G. Farneti, Il  “male oscuro”  della  nostra pubblica  amministrazione:  un'analisi relativa alle società
partecipate dagli enti locali, Rivista della Corte dei Conti n. 3-4/2014 pag. 545
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Già nei primi anni di questo secolo si era fatta largo una ventata populistica
contro  le  varie  forme  di  spreco  nelle  pubbliche amministrazioni  e  delle
cariche di tipo politico.
Ancor più di recente, una vigorosa richiesta di intervento per la soluzione
del preoccupante fenomeno delle società partecipate era pure arrivata da
parte del Procuratore generale della Corte dei Conti, Salvatore Nottola. 
Nel suo giudizio sul rendiconto generale dello Stato nell'anno 2013, infatti,
il Procuratore Generale aveva già sottolineato la necessità di sottoporre le
partecipate  pubbliche  ad  un  disegno  di  ristrutturazione  organico  e
complessivo,  che  preveda  regole  chiare  e  cogenti,  forme  organizzative
omogenee,  criteri  razionali  di  partecipazione,  imprescindibili  ed  effettivi
controlli da parte degli enti conferenti e dia a quest'ultimi la responsabilità
dell'effettivo governo degli enti partecipati.
Sono almeno tre gli aspetti più sorprendenti delle società partecipate:120  
• il  fatto  che,  in  alcuni  casi,  nemmeno  per  il  Commissario  alla
Spending  Review  sia  stato  possibile  comprendere  il  modo  in  cui
dette  società  gestiscono  le  risorse  pubbliche,  in  contrasto  con  il
cosiddetto “obbligo di trasparenza”;
120  Si veda il Rapporto Cottarelli, Programma di razionalizzazione
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• la circostanza che, troppo spesso, le società partecipate rappresentino
una specie di “buco nascosto” nel terreno nazionale, in cui il denaro
pubblico lo si  vede certamente entrare ma non si capisce  proprio
dove vada a finire;
• il fatto che, infine, queste società costituiscano talvolta la culla della
mala  gestio,  nei  dibattiti  giornalistici  si  lanciano  i  sospetti  che  le
società partecipate sono un mezzo per elargire favori e per dare la
poltrona ai politici che non riescono a trovare spazio nelle altre sedi
istituzionali.
Si comprende, quindi, il motivo per il quale lo stesso commissario Cottarelli
abbia scelto di etichettare il fenomeno come “la giungla delle partecipate”
ed ha acquisito maggiore evidenza la necessità di adottare misure volte ad
accelerare la responsabilizzazione degli enti territoriali  nella gestione delle
attività  esternalizzate,  allo  scopo di  contrastare  eventuali  comportamenti
elusivi  e  di  monitorare  l'effettivo  rispetto  dei  vincoli  assunzionali  e  dei
parametri del Patto di stabilità da parte del gruppo ente territoriale.
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4.2   L'esigenza  di  razionalizzazione  delle  società
partecipate
Per  molti  anni  le  società  locali  hanno  rappresentato  un  fenomeno  in
espansione, ricollegabile al rafforzamento del potere politico dei sindaci e
dei presidenti di provincia derivante dalla loro elezione diretta. Alle società
partecipate è stato riconosciuto un ruolo essenziale per lo svolgimento delle
funzioni degli enti locali territoriali  e in ragione di questa espansione, nel
2008  le  società  partecipate  sono state  sottoposte  ai  vincoli  derivanti  dal
Patto di stabilità interno. 
La  sottoposizione  ha  comportato  la  limitazione  dell'assunzione  del
personale,  il  contenimento  del  trattamento  economico  dello  stesso  e  la
riduzione del numero degli amministratori.
L'espansione delle società si è accompagnata allo sviluppo degli enti locali,
la cui rilevanza amministrativa e politica è cresciuta in modo costante nel
tempo,  sopratutto  in  corrispondenza  delle  riforme avviate  con  la  Legge
142/1990.
A causa delle vicende finanziarie del nostro paese, al processo di espansione
è seguito un impulso verso la privatizzazione che ha comportato un arresto
della crescita del numero delle società. Infatti, prima con il decreto Bersani
sulle liberalizzazioni, e poi con la legge finanziaria per il 2008 è stato posto
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un  argine  alle  società  locali,  spesso  utilizzate  aldilà  dei  compiti  loro
formalmente assegnati.121   
Non è  raro  il  caso  di  società  costituite  con il  fine  di  aggirare  le  regole
pubbliche  in  materia  di  assunzioni,  per  occultare  i  debiti  dell'ente
costituente,  per  eludere  il  Patto  di  stabilità  interno  cui  gli  enti  erano
sottoposti.  In particolare,  è emersa  la  tendenza degli  enti locali  a  gestire
enormi porzioni di fondi trasferendoli alle società, utilizzando contratti di
servizio  per sottrarsi  ai  controlli,  o aggirando le  procedure di  gara negli
appalti e negli acquisti di beni e servizi.
Gli interventi legislativi più recenti hanno avuto come obiettivo quello di
sottoporre le società pubbliche a misure di razionalizzazione della spesa, a
regole  di  trasparenza,  a  vincoli  sull'organizzazione,  volendo il  legislatore
predisporre  meccanismi  di  contenimento  e  di  controllo  finanziario  su
soggetti,  che,  pur  avendo  una  veste  giuridica  privatistica,  perseguono
interessi  generali  o  svolgono  funzioni  di  natura  pubblicistica  e  sono
destinatari di trasferimenti e sovvenzioni pubbliche.
Gli interventi  si  sono concretizzati  sia  nel  contenimento  della  spesa  per
consumi  e  personale  sostenuta  da  tali  organismi,  sia  nella  riduzione del
numero  dei  componenti  dei  consigli  di  amministrazione  di  società
121  R. Perez, La legge di stabilità per il 2015 – La razionalizzazione delle società partecipate e gli equilibri
finanziari locali, Giornale Dir. Amm.., 2015, 2, 179
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pubbliche,  sia  infine  in interventi  finalizzati  ad  ottenere  la  riduzione del
fenomeno partecipativo pubblico anche mediante l'obbligo di dismissione
delle stesse società.122  
Gli interventi normativi degli  ultimi anni nel disciplinare la  materia  delle
partecipazioni  societarie  si  sono  proposti  l'obiettivo  di  ridimensionarne
l'utilizzo, di adeguarle alle previsioni comunitarie,  di renderle più aderenti
alle finalità per le quali erano state costituite.
Ancora oggi,  il  sistema Italia è appesantito dall'inefficienza e dalla scarsa
efficacia  di  molte  società  partecipate,  un  vero  e  sperpero  del  denaro
pubblico, sotto diversi profili:
 il  primo  è  quello  dell'assenza,  spesso,  di  qualsiasi  motivazione  a
giustificazione  della  loro  esistenza,  giustificazione  che  dovrebbe
tradursi in una analisi approfondita della sua convenienza e della sua
legalità,  rispetto  sia  al  quadro  normativo  italiano,  sia  a  quello
europeo.  La  mancanza  di  un'effettiva  motivazione  nell'ambito  del
processo decisionale che sia riproducibile è di una gravità estrema,
alla luce, anche della circostanza che la normativa italiana, non solo
richiede  la  motivazione  degli  atti,  ma,  più  in  dettaglio,  la
riproducibilità del processo decisionale, dunque una motivazione che
122  R. Perez, La legge di stabilità per il 2015 – La razionalizzazione delle società partecipate e
gli equilibri finanziari locali, Giornale Dir. Amm.., 2015, 2, 179
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sia effettiva, esauriente, in grado di spiegare le ragioni delle decisioni
prese, nel costituire una società prima e nel conservarla poi;
 Il secondo riguarda le vere motivazioni, naturalmente non scritte, che
spesso vedono lo strumento societario appositamente utilizzato per
eludere vincoli  altrimenti inderogabili,  come il  patto di stabilità,  o
quelli relativi all'indebitamento, al personale, ai contratti;
 Il  terzo  riguarda  i  costi  della  politica,  nell'indirizzare  le  attività  a
soddisfare gli interessi delle parte (partiti, gruppi, persone) e non il
bene comune,  anche attraverso  nomine che il  più delle  volte  non
premiano il  merito,  ma  sono invece funzionali  al  soddisfacimento
degli interessi, appunto di parte.
Quindi s'impone per gli enti l'esigenza, alla luce di queste considerazioni, di
ripensare al loro “perimetro delle partecipate”. 123   
Già prima dell'approvazione della legge di stabilità per il 2015, il perimetro
delle  proprie  partecipazioni  avrebbe dovuto  essere  ridisegnato  dagli  enti
locali, con l'obiettivo di sfoltire il perimetro delle partecipate, perché vi era
la necessità (drammaticamente segnalata dall'attenzione posta dai media alle
123  G. Farneti, Il  “male oscuro”  della  nostra  pubblica  amministrazione:  un'analisi  relativa alle società
partecipate dagli enti locali, Rivista della Corte dei Conti n. 3-4/2014 pag. 545
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gravi patologie che si verificano), per gli enti locali, di ricostruire il quadro
della legalità delle proprie partecipazioni.124 
Le precedenti legislature seguivano tre principali direttrici::
 La prima riguarda una serie di deroghe al diritto comune e di limiti
all'operatività  della  società,  che  sembrano  perseguire  lo  scopo  di
combattere  gli  sprechi  di  denaro  pubblico  che  nelle  società
partecipate  si  perpetrano,  arginando  l'utilizzo  dello  strumento
societario  in  ambito  locale,  dove  la  proliferazione  delle  società
pubbliche assume una dimensione imponente.
 Una seconda linea direttrice che connota la  legislazione recente in
materia  di  società  partecipate  è  animata  dall'intento  di
“responsabilizzare” gli organi delle stesse, per esempio riducendo il
compenso  dei  componenti  del  consiglio  di  amministrazione  o
dell'amministratore  unico,  oppure  procedere  alla  revoca  degli
amministratori stessi in caso di risultati economici negativi.
 Una  terza  direttrice  normativa  riguarda  i  profili  di  specialità
introdotti con finalità “antielusive” dei vincoli che caratterizzano in
generale  l'organizzazione  e  l'attività  degli  enti  pubblici.  Questi
interventi  rappresentano una  risposta  del  legislatore  al  ricorso  alle




società pubbliche anche per lo svolgimento di attività strumentali alla
funzione  pubblica  che  potrebbero  essere  gestite  all'interno  delle
amministrazioni,  principalmente allo  scopo di  sottrarsi allo  statuto
giuridico  pubblicistico  (soprattutto  in  tema  di  assunzioni  del
personale e di applicazione di procedura ad evidenza pubblica).
Il  legislatore ha altresì sottolineato la  priorità  assoluta del potenziamento
della governance sugli organismi partecipati, sia mediante il rafforzamento
dei controlli interni sia attraverso la rilevazione dei risultati complessivi della
gestione degli enti territoriali e delle aziende partecipate a mezzo bilancio
consolidato,  pur  nella  fase  di  sperimentazione  dei  modelli  di
armonizzazione di cui al D.Lgs. 118/2011. 
Ha  acquistato  così  maggiore  evidenza  la  visione  del  “fenomeno
partecipate” in termini di “strategia di gruppo” mediante la previsione di
misure volte ad accentuare la responsabilizzazione degli enti territoriali nella
gestione  delle  attività  esternalizzate,  allo  scopo  di  contrastare  eventuali
comportamenti  elusivi  e  di  monitorare  l'effettivo  rispetto  dei  vincoli
assunzionali e dei parametri del Patto di stabilità da parte del gruppo ente
territoriale.
Un  attenzione  più  marcata  riguardo  alle  partecipazioni  pubbliche  è  poi
emersa recentemente nell'ambito del “Programma di razionalizzazione delle
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partecipate  locali”  predisposto  dal  Commissario  Straordinario  per  la
revisione della spesa, Dott. Carlo Cottarelli.
Tale programma pone in evidenza come si renda necessario:
 circoscrivere  il  campo  di  azione delle  partecipate  entro  lo  stretto
perimetro dei compiti istituzionali dell'ente partecipante, rafforzando
quanto previsto in proposito dalla legge finanziaria del 2008;
 introdurre vincoli diretti su varie forme di partecipazioni;
 fare  ampio  ricorso  alla   trasparenza  e  alla  pressione dell'opinione
pubblica adeguatamente informata come strumento di controllo;
 promuovere l'efficienza delle partecipate che rimarranno operative,
incluso attraverso l'uso diffuso dei costi standard, e l'aggregazione.
Il  piano  di  razionalizzazione previsto  nella  legge  di  stabilità  per  il  2015
persegue lo stesso obiettivo degli  altri  interventi normativi  che lo hanno
preceduto e precisamente quello di diminuire il  numero delle partecipate
locali o di ridurre il costo che grava sui bilanci locali.
Con  i  commi  611  e  612  della  legge  di  stabilità  per  il  2015  vengono
disciplinati i criteri informatori e i modi attraverso i quali gli enti locali sono
chiamati a razionalizzare le proprie partecipazioni societarie. Le disposizioni
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specifiche  attengono  a  un  utilizzo  ancora  più  rigoroso  dello  strumento
societario e al procedimento che gli enti dovranno seguire.
Le finalità perseguite sono principalmente quelle di garantire il rispetto del
principio  di  buon  andamento,  notoriamente  articolato  nei  criteri  di
efficienza,  efficacia  e  di  economicità,  in  grado  dunque  di  favorire  il
contenimento della spesa pubblica, ed il rispetto del quadro europeo, per la
tutela della concorrenza e del mercato. 125  
L'ente  è  chiamato,  infatti,  a  verificare  anche  l'economicità  e  l'efficacia
dell'azione amministrativa,  quindi  la  possibilità  di  organizzare  il  servizio
mediante  altre  formule  oganizzative,  nonchè  obbligato  ad  eliminare  le
società e le partecipazioni nel caso in cui manchi a monte il perseguimento
di una finalità istituzionale ovvero quando tale finalità può essere raggiunta
attraverso altri strumenti.
Per  esempio,  l'ente  è  chiamato a  verificare l'indispensabilità  della  società
rispetto  alle  altre  formule  organizzatorie,  ovvero  rispetto
all'internalizzazione  o  esternalizzazione  al  mercato,  dimostrando  in
concreto,  sulla  base  di  valutazioni  tecniche  documentabili,
l'imprescindibilità  dello  strumento  societario  anche  rispetto  ai  risultati
125  G. Farneti, Il nuovo perimetro delle società partecipate secondo la legge di stabilità,  Azienditalia n. 1,
2015 
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raggiunti  e  raggiungibili  dalla  società  ed  in  comparazione  con  le  altre
possibili soluzioni organizzative.
Tale valutazione dovrà essere necessariamente condotta anche in termini di
qualità,  di  economicità  ed  efficiacia  del  servizio,  finalità  quest'ultima
perseguita  sia  dal  comma  611  della  legge  di  stabilità  per  il  2015,  ma
sopratutto  dall'art.  97  della  Costituzione.  Risulterebbe  infatti  una  scelta
antieconomica ed illogica quella di cedere una propria società e poi dover
acquistare gli stessi servizi da un soggetto privato a condizioni economiche
sconvenienti,  nonchè  contrario  al  principale  obiettivo  del  legislatore  di
contenimento della spesa pubblica.
Per  il  buon  andamento  dell'azione  amministrativa  occorre  considerare
anche il principio di trasparenza: Infatti l'aumento del livello di trasparenza
determina effetti positivi per la dissuasione di comportamenti non correti o
forieri  di  causare  inefficienze,  per  questo  motivo  il  Commissario  per
raggiungere tali scopi si prefigge i seguenti obiettivi:
 semplificazione normativa sulle partecipate;
 miglioramento della qualità/quantità delle informazioni disponibili e
riduzione del costo di alimentazione e gestione delle banche dati;
 fornire  informazioni  facilmente  interpretabili  in  modo  che  la
pubblica opinione possa esercitare pressioni per l'efficientamento. 
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Maggiore trasparenza delle informazioni sulle partecipate vuol dire maggior
pressione  da  parte  dell'opinione  pubblica  e  quindi  maggiore  efficienza.
Oltre  che  miglioramenti  nella  gestione delle  informazioni  si  propone  di
mettere a disposizione del pubblico indicatori di efficienza e strumenti di
“business  intelligence”  seguendo  il  modello  dei  costi  standard  e  dei
fabbisogni. 126  
4.3  Etica  e  legalità:  principi  per  una  concreta
razionalizzazione e per il contrasto alla corruzione
Le  pubbliche  amministrazioni  sono  orientate  nel  nostro  ordinamento
dall'art.  97  della  Costituzione  che  enuncia  il  principio,  cui  esse  devono
attenersi, del “buon andamento”, principio che tutta la giurisprudenza ha
identificato,  concretamente,  nella  realizzazione  di  attività  che  siano
rispettose  dei  criteri  di  efficienza,  efficacia  ed  economicità,  pertanto  le
finalità della pubblica amministrazione sono da qualificarsi nella produzione
di  servizi,  in  condizioni  di  massima  efficienza  e  dunque  di  minima
utilizzazione delle risorse, per soddisfare al meglio i bisogni dei cittadini.
126  G. Farneti, Il nuovo perimetro delle società partecipate secondo la legge di stabilità, Azienditalia n. 1,
2015 
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I tre criteri dovrebbero sempre porsi a fondamento delle decisioni degli enti
locali, in tutte le loro scelte relative alle forme gestionali  e alla  vita  degli
organismi partecipati.
Al riguardo la Corte dei Conti ha ribadito che gli organismi partecipati sono
strumento per la  realizzazione delle finalità  dell'ente,  dovendosi annotare
che in questa ragione vi è l'unica giustificazione, unitamente alla loro stretta
necessità di cui alla Legge 244/2007, di essere costituiti o mantenuti.
Nel  collegamento  che  dunque  deve  sempre  considerarsi  fra  finalità
istituzionali  dell'ente e  strumentalità  della  partecipazione societaria  per la
loro  realizzazione,  si  pone  la  legittimità  delle  stesse,  dando  concreto
contenuto al principio di buon andamento. Conseguentemente s'impone la
necessità  di un'effettiva motivazione,  sorretta  da un  processo decisionale
tracciabile.
Nella  concreta  realtà  la  motivazione  è  invece,  in  genere,  assente,  né  i
controlli  sono  stati  in  grado  al  momento  di  contrastare  questi
comportamenti.
Nonostante  la  chiarezza  dei  principi  di fondo richiamati,  il  quadro della
normativa  è  considerato  complesso,  anche  in  considerazione  degli
innumerevoli  interventi  che  lo  hanno  contraddistinto  nel  tempo,  delle
discipline  di  settore,  dell'esito  del  referendum  abrogativo  e  della  nota
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sentenza della Corte Costituzionale che ha abrogato a sua volta le norme
che in contrasto con quel referendum, erano state nel frattempo approvate,
ed a causa del susseguirsi di norme, non sempre chiare.
Il  tema della  legalità  nella pubblica amministrazione,  anche con specifico
riferimento alle società a partecipazione pubblica assume rilievo alla luce del
Piano Nazionale  Anticorruzione e  della  conseguente  predisposizione,  da
parte delle  pubbliche amministrazioni  delle  società  pubbliche,  dei  propri
piani triennali per la prevenzione della corruzione. 127    
L'obiettivo  è  quello  di  prevenire  un  “malfunzionamento
dell'amministrazione” a causa dell'uso a fini privati delle funzioni attribuite
ovvero l'inquinamento dell'azione amministrativa, sia che tale azione abbia
successo sia nel caso in cui rimanga a livello tentativo.
Il principio del buon andamento si collega infatti alla corruzione in tutte
quelle  situazioni  in  cui  nel  corso  dell'attività  amministrativa,  si  riscontri
l'abuso da parte di un soggetto del potere a lui affidato al fine di ottenere
vantaggi  privati   e  si  fa  riferimento  a  patologie  notoriamente  diffuse,
rispetto alle quali i pur frequenti episodi che vengono alla luce costituiscono
soltanto la punta dell'iceberg dei fenomeni che si vorrebbero prevenire.
127  G. Farneti,  La legalità nelle società partecipate dalla P.A. Alla luce della legge anticorruzione, Astrid
Rassegna 3, 2014
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Inoltre l'adozione di uno specifico codice di comportamento da parte delle
singole amministrazioni, con regole specifiche rispetto a quelle più generali
già previste dal codice di comportamento per i dipendenti pubblici, ha la
finalità  di  consentire  al  dipendente  di  comprendere  con  facilità  il
comportamento  eticamente  e  giuridicamente  adeguato  nelle  diverse
situazioni critiche. Infatti i comportamenti nella pubblica amministrazione
devono  essere  “eticamente  e  giuridicamente  adeguati”  nelle  diverse
situazioni critiche. In tal modo l'ordinamento pone l'etica e non solamente
la legalità come valore da perseguire.
L'approccio etico, teso alla realizzazione del bene comune, non dovrebbe
ricercare  nelle  pieghe delle  norme se  vi  è  la  possibilità  di  mantenere  lo
status quo, ma invece, dovrebbe sempre proporsi d'individuare la soluzione
più conveniente, così assicurando soluzioni che siano anche corrette sotto il
profilo del puntuale rispetto della normativa italiana ed europea.
Il  buon andamento costituisce  il  punto di  unione,  il  collante  tra  etica  e
legalità e etica  e legalità esprimono le due facce della  stessa medaglia:  la
disciplina legale, seppure orientata alla realizzazione del “buon andamento”
lascia spazi liberi per i quali si può dire che sono percepibili comportamenti
etici la cui inosservanza non li qualifica come illegali. 
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Il  piano nazionale  anticorruzione vuole  che questi  comportamenti  siano
evidenziati,  in  vista  della  superiore esigenza di contrastare  la  corruzione,
perché  il  comportamento  del  dipendente  deve  essere  giuridicamente  ed
eticamente adeguato. 
Per essere in conseguenza sicuri di essere nella legalità e per essere sicuri di
fare tutto il  possibile per prevenire la  corruzione,128 in  specie nella  vasta
accezione  che  ne  è  data  dal  Piano  nazionale  anticorruzione,  i
comportamenti  devono  essere,  sempre  “eticamente  adeguati”,  sempre
rispettosi dei tre criteri di efficienza, di efficacia e di economicità, perché in
tal modo si realizza il buon funzionamento della pubblica amministrazione. 
La  situazione  economica  del  paese  e  degli  enti  non  consente  l'ulteriore
sperpero di risorse ed i cittadini in conseguenza sono sempre più attenti.
L'applicazione del piano nazionale anticorruzione, dei piani triennali per la
prevenzione della corruzione ed i codici di comportamento è in grado di
attivare questo processo di cambiamento: buona amministrazione,  etica e
legalità viaggiano chiaramente sullo stesso binario.
128   La corruzione è estesa dal piano nazionale anticorruzione a tutte quelle situazioni in cui
nel corso dell'attività amministrativa, si riscontri l'abuso da parte di un soggetto del potere a lui
affidato al fine di ottenere vantaggi privati e fa dunque riferimento a patologie notoriamente
diffuse, rispetto alle quali i pur frequenti episodi che vengono alla luce costituiscono la punta
dell'iceberg dei fenomeni che si vorrebbero prevenire. Corruzione è sinonimo di clientelismo,
favoritismo, deviazione del sistema procedimentale di scelta degli interessi pubblici a vantaggio
di interessi privati che ottengono posizioni di dominio contrattuale e di mercato.
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Un comportamento è pertanto legale se è indirizzato in senso etico, se si
propone nelle sue finalità il bene comune e non l'interesse di una qualche
parte.  Questo può avvenire  se gli  strumenti della  programmazione e del
controllo vengono utilizzati in termini tracciabili, dando luogo a corretti e
motivati percorsi decisionali.
Le  recentissime  novità  contenute  nella  legge  di  stabilità,  in  particolare
l'eliminazione d'importanti divieti, come quelli  già menzionati relativi agli
enti minori o quelli riferiti  alle società strumentali, evidenziano in misura
ancora maggiore come il processo decisionale che si sviluppa al riguardo
negli  enti  proprietari  debba  essere  “tracciabile”  ed  “eticamente  e
giuridicamente adeguato” nei suoi contenuti.
Assicurare la tracciabilità del percorso decisionale, alla luce della normativa
alla  quale  ci  siamo  riferiti,  significa  motivare  puntualmente  gli  atti  e  i
comportamenti, lasciando evidenza del percorso seguito e rendendoli in tal
modo  riproducibili,  mettendo  in  campo  comportamenti  eticamente
adeguati e dunque contributivi della  realizzazione del bene comune e del
principio, posto a presidio della legalità, del buon andamento. 129    
I  contenuti  del principio di  buon andamento,  riconosciuti  nei criteri  che
devono sempre essere ricercati di efficienza, efficacia ed economicità, a loro




volta trovano realizzazione nei processi di pianificazione, programmazione
e controllo. La buona amministrazione non è dunque solamente la tendenza
da inseguire, ma un imperativo, che dipende dall'applicazione concreta dei
richiamati criteri, spesso menzionati dal quadro normativo. 130  
La  normativa  sul  codice  di  comportamento  dei  dipendenti  pubblici,
prevede che “la tracciabilità dei processi decisionali adottati dai dipendenti
deve  essere,  in  tutti  i  casi,  garantita  attraverso  un  adeguato  supporto
documentale, che consenta in ogni momento la replicabilità”.131  
Questa previsione normativa è in grado di prevenire la maggior parte dei
fenomeni corruttivi, o comunque di cattivo funzionamento delle pubbliche
amministrazioni.
Tale conoscenza, consistente nella necessità di rendere sempre tracciabile il
processo decisionale e di dimostrare in tal modo le ragioni delle decisioni
che si sono di volta in volta prese e che hanno dato contenuto all'azione
amministrativa,  deve  dunque  essere  applicata  anche  nella  pubblica
amministrazione, se si vuole finalizzare l'azione amministrativa, attraverso
130  Il buon andamento trova compiuta definizione negli strumenti del sistema di bilancio e
nello svolgimento delle attività  di  pianificazione programmazione e controllo,  che  si  devono
concretizzare nell'ambito dei controlli interni.
131  Questa norma prevede altresì, nell'art. 8, che il dipendente “fermo restando l'obbligo di
denuncia all'Autorità Giudiziaria segnala al proprio superiore gerarchico eventuali situazioni di
illecito nell'adempimento di cui sia venuto a conoscenza”.
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comportamenti  “eticamente  adeguati”  al  “buon  andamento”  e  alla
legalità.132  
Se questa norma verrà concretamente applicata, se il processo decisionale
verrà verificato nella sua riproducibilità, se i controllori interni ed esterni
non  si  accontenteranno  di  soffermarsi  sugli  adempimenti,  ma  saranno
invece attenti ai comportamenti che nel loro complesso danno contenuto al
principio  del  “buon  andamento”,  allora  si  verificherà  che  le  importanti
patologie che è dato riscontrare saranno progressivamente eliminate.
La normativa,  dopo aver chiarito la necessità  del “buon funzionamento”
dell'amministrazione,  anche  per  prevenire  la  corruzione,  si  sofferma
sull'ulteriore necessità di chiarire come, si sono formulate le decisioni. 
Dalla comprensione di questo principio da parte di tutti gli operatori interni
ed  esterni  dipenderà  concretamente  la  capacità  delle  pubbliche
amministrazioni di prevenire la corruzione. 
Questa  tracciabilità  implica  il  corretto  svolgimento  dei  processi  di
programmazione gestione e controllo, dunque un radicale cambiamento di
rotta rispetto ai comportamenti illeciti oggi prevalenti. 
132   G. Farneti, La legalità nelle società partecipate dalla P.A. Alla luce della legge anticorruzione, Astrid
Rassegna 3, 2014
La tracciabilità altro non è che l'esplicitazione, riferita ad attività complesse finalizzate al “buon
andamento”, del principio di cui alla legge 241/1990 art. 3, relativo alla necessaria motivazione
di ogni provvedimento amministrativo.
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Proprio  per  questo  aspetto  è  importante  la  sottolineatura  del  codice  di
comportamento  per  i  dipendenti  pubblici  circa  l'obbligo  di  segnalare
eventuali situazioni di illecito. 
Siamo  a  conoscenza,  anche  grazie  a  un'attenzione  crescente  dei  media,
come una  parte  dell'onerosità  della  nostra  pubblica  amministrazione  sia
riconducibile ad un'utilizzazione distorta delle società partecipate. 
Le patologie sono frequentissime, la scarsa trasparenza sulla loro gestione
tende  a  nascondere  le  ragioni  della  loro  esistenza,  che  molto
frequentemente sono il veicolo per eludere la normativa in diversi campi,
tipicamente  il  patto  di  stabilità,  o  di  finanziare  la  spesa  corrente  con
l'indebitamento, o in tema di personale e di contratti. 
Anche in questo settore c'è  l'esigenza di affermare il  “buon andamento”
dell'amministrazione,  tramite  il  corretto  svolgimento  dei  processi  di
programmazione e  controllo  e  tramite  pertanto  la  corretta  elaborazione
degli  strumenti  che al  riguardo  vengono utilizzati  (riconducibili  nel  loro
complesso al sistema del bilancio), trovi nel rapporto fra ente locale e le sue
società partecipate piena applicazione.
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In  un  quadro  estremamente  complesso,  le  società  partecipate  sono
strumenti attraverso i quali gli enti perseguono, nel rispetto del principio del
“buon andamento” le loro finalità.133  
Questo risultato si può ottenere se il processo decisionale è tracciabile, in
modo da chiarire come si è arrivati alla specifica soluzione, seguendo passo
dopo passo le varie fasi che hanno portato ad una determinata conclusione.
La  necessità  di  un  processo  decisionale  tracciabile,  che  si  sviluppi
dimostrando i  passaggi  che sono stati  richiamati,  costituisce  un  enorme
deterrente  per  contrastare  la  corruzione,  in  grado  d'impedire  il
perseguimento d'interessi privati, o comunque di condotte amministrative
non  finalizzate  al  “buon  andamento”.  In  questo  contesto  un  aspetto
estremamente  importante  è  quello  connesso  alla  dimostrazione  della
“stretta  necessità”  della  società  partecipata,  sia  quando si  dà  vita  ad  un
nuovo soggetto, sia nel mantenerlo nel tempo.
Una Spending Review che si voglia  rafforzare  e  rendere particolarmente
incisiva  con  la  precisa  individuazione  di  tempi  e  responsabilità,  si  può
133  Questa complessità è riconducibile a una produzione normativa enorme, ad orientamenti
non sempre coerenti del nostro legislatore, a importanti sentenze della Corte Costituzionale, alle
variegate  discipline  di  settore,  all'esigenza  di  rispettare  il  quadro  europeo  in tema  di  libera
concorrenza e di mercato. Tale complessità sembra si sia in parte attenuata in conseguenza della
recente  legge  di  stabilità,  che  ha  eliminato  alcuni  divieti,  come  quelli  relativi  alle  società
strumentali o quelli riferiti agli enti minori, che avevano ingenerato molte discussioni e che ha
anche ridisegnato l'obbligo di rispettare il patto di stabilità per le società in house.
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realizzare,  effettivamente,  solamente  nell'ambito  del  contesto  appena
chiarito. Al di fuori di esso, è scarsamente credibile e comunque di difficile
realizzazione. 
Le novità che si sono affermate sul piano normativo, in tema di controlli e
di contrasto alla corruzione, vanno in questa direzione, poiché si riflettono
anche sui processi di pianificazione programmazione e di controllo, dando
effettivo contenuto al principio di buon andamento.
In  tutte  queste  attività  vi  è  la  preoccupazione  di  responsabilizzare  gli
operatori sul  rispetto del  principio di buon andamento nei  suoi concreti
contenuti, in modo che il processo decisionale si  formi lasciando una sorta
di  “tracciabilità”  dalla  quale  si  possa  desumere  l'effettivo  rispetto  delle
norme.
In questa “tracciabilità”, come si è evidenziato, vi sono anche le premesse
per contrastare i fenomeni di corruzione, poiché essi emergerebbero prima
di tutto dalle “anomalie” messe in luce dal sistema dei controlli interni, in
particolare  dalla  mancanza di decisioni  programmate e dal confronto fra
obiettivi, azione amministrativa, risultati.
Ristabilire un quadro di legalità assume in conseguenza anche il significato
di  conferire  correttezza  gestionale  all'azione  amministrativa,  una
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precondizione  per  poter  sviluppare  una  Spending  Review  riferita  alle
singole amministrazioni locali.
Le  crescenti  complessità  gestionali  che  caratterizzano  gli  enti  e  il  loro
crescente ricorso agli organismi gestionali esterni enfatizzano le patologie.
La  via  per  uscire  dall'insieme delle  criticità  che si  sono delineate,  che è
anche  la  via  per  realizzare  il  buon  andamento,  per  migliorare  l'azione
amministrativa,  per avere  servizi meno costosi e di più elevata qualità,  è





Il  tema,  come  dimostrato  nel  corso  della  trattazione,  appare  di  grande
rilevanza ed attualità nel contesto socio-economico nazionale, caratterizzato
da  una  crescente  domanda  di  servizi  e  da  un  quadro  di  risorse  in
diminuzione. 
L'analisi  della  disciplina  relativa  alle  società  partecipate  offre  un  quadro
normativo assai complesso, come altrettanto complessa è stata l'evoluzione
normativa della materia.
Come si è avuto modo di osservare, si è consolidato un nuovo ruolo per
l'ente locale: esso agisce sempre meno come erogatore diretto e sempre più
come  soggetto  proprietario,  committente  e  regolatore  di  una  variegata
platea di aziende di gestione dei servizi pubblici.
Questo processo di privatizzazione dell'assetto organizzativo della pubblica
amministrazione è stato caratterizzato, da una parte, dal largo utilizzo dello
schema  societario  come  modulo  gestionale  e,  dall'altra,  dal  contestuale
sistema  di  deroghe  al  regime  giuridico  dello  stesso.  Ne  è  risultato  un
fenomeno vasto e variegato.
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Per  questo  motivo  il  tema  delle  società  a  partecipazione  pubblica  ha
registrato  nel  tempo  confronti  dottrinali  tra  coloro  che  difendono  le
caratteristiche  proprie  dello  schema legale  societario  e  quelli  che invece
vogliono attribuire maggiore rilevanza all'interesse pubblico perseguito. 
Infatti  si  tratta  di  un’area  di  forte  interferenza  tra  il  diritto  privato,  (il
modello societario) e il diritto pubblico.
Pur dovendo dare il  massimo rilievo al criterio formale di individuazione
del  regime  giuridico  delle  società  partecipate,  fondato  sulla  natura
privatistica,  non  possono  essere  trascurati  i  pesanti  vincoli  di  natura
pubblicistica che sono stati imposti nel corso di questi ultimi anni.
In particolare i  recenti processi di risanamento della  finanza pubblica,  da
una  parte,  e  la  promozione  della  concorrenza  in  materia  di  public
procurement dall'altra, hanno visto al centro dell'attenzione degli interventi
legislativi proprio le società partecipate da regioni ed enti locali.
Altro  elemento  da  evidenziare  è  che  la  spinta  derivante  dal  processo
legislativo  di  favore  verso  il  modello  societario  sembra  essersi  esaurita,
infatti si può cogliere l'esistenza di un atteggiamento di ben diverso tenore,
orientato semmai a ridurre  il  potere degli  enti locali  nella  costituzione di
società partecipate ovvero a restringerne il campo.
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In questi ultimi anni, molte norme si sono concentrate sulla questione delle
società partecipate cercando di rispondere all'esigenza di razionalizzazione.
Per esempio la legge di stabilità per il 2015, con il piano di razionalizzazione
ed  altri  istituti,  mira  alla  riduzione  del  numero  delle  partecipate  e  al
contenimento dei costi di funzionamento. 
Anche le norme tese a ostacolare e a prevenire la corruzione, promuovendo
comportamenti  nella  pubblica  amministrazione  “eticamente  e
giuridicamente adeguati” con lo scopo di  prevenire un “malfunzionamento
dell'amministrazione”, possono aiutare a raggiungere questi obiettivi. 
In entrambi i casi le disposizioni vanno nella stessa direzione, tese cioè alla
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